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In 2014 rondde ik mijn scriptie met de titel EU Emissiehandel en de Nederlandse 
Emissiewetgeving af. Het bleek een opstapje te zijn naar het voor u liggende 
proefschrift. Met veel plezier heb ik aan dit proefschrift gewerkt. Het is voor 
mij een unieke kans geweest om mij op professioneel en persoonlijk vlak ver-
der te ontwikkelen. 
Tonny, aan jou mijn eerste woord van dank. Jouw vertrouwen, steun, en 
positief-kritische begeleiding hebben ertoe geleid dat ik mijn proefschrift bin-
nen drie jaar heb kunnen afronden. Ik ben trots op het werk waarin jij me 
fantastisch hebt begeleid. Meer dan een promotor ben je voor mij ook een 
mentor geweest, waarvoor eveneens veel dank. 
Ook bedank ik graag de leden van de promotiecommissie, prof. mr. 
R.J.N. Schlössels, prof. mr. A.A. Quaedvlieg, prof. mr. H.C.F.J.A. de Waele, 
prof. dr. M.G.W.M. Peeters en prof. dr. Ch.W. Backes, voor hun bereidheid 
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Graag bedank ik ook mijn lieve verloofde en paranimf Awesta. Je hebt 
mij altijd gesteund, ook tijdens mijn solitaire studie-uren. Je hebt mijn proef-
schrift van tekstueel en stijlcommentaar voorzien en je hebt als klankbord 
gefungeerd als ik dacht weer eens met een goed juridisch inzicht te zijn ge-
komen (ook als dit achteraf niet zo bleek te zijn). Zonder jou zou mijn promo-
tietijd aanzienlijk zwaarder zijn geweest. Er komen nu wellicht wat meer 
gestructureerde werktijden voor mij aan, waarvan we samen kunnen genie-
ten. 
Aaron, als mijn paranimf en goede vriend heb je mij ontzettend gesteund 
in mijn werkzaamheden als promovendus. Dank voor al je hulp in de afron-
dende fase van mijn proefschrift. Ezra, Sirius, Maarten en Jeroen, jullie zor-
gen al sinds de middelbare school voor een ontspannende sfeer na een stress-
volle periode, jullie fungeerden ook altijd als klankbord wanneer nodig, ik 
ben jullie hier veel dank voor verschuldigd. Roy, je bent altijd een fantasti-
sche juridische sparringpartner geweest en een goede vriend, waarvoor veel 
dank. Ook wil ik mijn vrienden van de ‘vrijdaggroep’ bedanken, voor de ont-
spannen sfeer na het einde van een drukke werkweek en ook dank ik al die-
genen die ik hier niet met naam en toenaam heb genoemd, weet dat ik jullie 
dankbaar ben voor alle steun. 
Pap (Theo), mam (Marian), zus (Nienke) en broer (Eef) hartelijk dank 
voor alle lieve en goede steun die jullie mij de afgelopen jaren hebben gege-
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ven. Dit heeft mij erg goed gedaan. Ook bedank ik graag mijn schoonfamilie 
voor hun interesse en steun tijdens mijn promotieperiode. 
Als laatst, maar zeker niet als minst, bedank ik al mijn oude en huidige 
collega’s voor de prettige werksfeer en interesse die ik altijd heb mogen erva-
ren. Het schrijven en afronden van een proefschrift is een stuk prettiger wan-
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 1 Inleiding 
 
1.1 AANLEIDING VOOR HET ONDERZOEK 
Klimaatverandering is (letterlijk en figuurlijk) een ‘hot topic’. Het is een van 
de grootste mondiale omgevingsrechtelijke uitdagingen van deze tijd. De 
scenario’s die het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC, het kli-
maatwetenschappelijk instituut van de Verenigde Naties) beschrijft bij een 
opwarming van 2 graden celcius of meer ten opzichte van het pre-industriële 
niveau zijn niet mals. Een dergelijke opwarming zal volgens dit instituut 
waarschijnlijk leiden tot catastrofale effecten voor het milieu met ernstige 
gevolgen voor de wereldbevolking.1 Daarbij moet in acht worden genomen 
dat volgens het IPCC het huidige tempo van de opwarming van de aarde te 
wijten is aan antropogene, dat wil zeggen door de mens veroorzaakte, broei-
kasgasemissies.2 Internationaal wordt inmiddels erkend dat een 2 graden op-
warming moet worden voorkomen, en dat er zelfs mondiaal gestreefd moet 
worden naar een beperking van maximaal 1,5 graden.3  
Op EU-niveau vormt het Europees Emissiehandelsysteem (ETS) een be-
langrijk mechanisme voor de aanpak van klimaatverandering door middel 
van een mitigatie in de broeikasgasuitstoot. Het systeem beslaat circa 45% 
van de broeikasgasuitstoot van de EU en is van toepassing op een groot deel 
van de EU-industrie en een groot aantal vliegtuigexploitanten. Het systeem 
werd van 2008-2012 tevens gebruikt voor het nakomen van de verplichtingen 
van de lidstaten onder het Kyotoprotocol. Sinds 2013 is het systeem ingrij-
pend gewijzigd. Ook dit systeem, met de huidige handelsperiode 2013-2020, 
wordt gebruikt ter implementatie van de tweede termijn van het Kyotoproto-
col.4 Door de wijzigingen sinds 2013 zijn een hoop taken meer uitgebreid 
geregeld op EU-niveau, en is de toewijzing en veiling van emissierechten als 
prerogatief van de lidstaten overgeheveld naar het niveau van de EU. Het 
eerdere onderzoek van Teuben naar de implementatie van het ETS in Neder-
land is daarmee deels verouderd.5 Tot op heden is verder nog geen uitge-
breid onderzoek verricht naar de Nederlandse uitvoering van het ETS. Wel is 
er het onderzoek van Verschuuren en Fleurke betreffende het toezicht op het 
                                                             
1  IPCC report – summary for policymakers 2014. 
2  IPCC report – summary for policymakers 2014. 
3  Artikel 2 Akkoord van Parijs. 
4  In het leven geroepen met het zogenoemde Doha-amendement. Zie hierover Thurlings 
2015b. 
5  Teuben 2005. 
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ETS. Dit onderzoek gebruikt echter een andere benadering voor de analyse 
van de uitvoering van (het toezicht op) het ETS. Wat betreft het onderzoek 
naar het Nederlandse toezicht werd door genoemde auteurs veel gebruik 
gemaakt van interviews met ambtenaren van de emissieautoriteit en ‘stake-
holders’.6 Daarmee is dat onderzoek in zoverre subjectief van aard. Boven-
dien was het onderzoek naar de Nederlandse implementatie beperkt in om-
vang (circa 5 pagina’s). Om die redenen leent dat onderzoek zich niet voor 
vergaande conclusies.  
Dit onderzoek vult deze leemtes op. Er wordt onderzocht op welke wijze 
het huidige ETS wordt geïmplementeerd in Nederland, zowel in wet- en re-
gelgeving als in de praktijk. Daarbij wordt zoveel mogelijk gebruik gemaakt 
van objectieve, dat wil zeggen meetbare, gegevens. 
1.2  ONDERZOEKSVRAGEN EN METHODE 
In dit proefschrift wordt onderzocht op welke wijze het ETS in de Neder-
landse wet en regelgeving is geïmplementeerd en hoe het in de Nederlandse 
praktijk functioneert. Daarbij wordt tevens getoetst of deze formele en mate-
riële implementatie in overeenstemming is met de Richtlijn ETS en andere uit 
het EU-recht voortvloeiende normen. Dit onderzoek draagt derhalve bij aan 
een beter begrip van de Nederlandse functionering van het ETS, en draagt 
concrete oplossingen aan voor geconstateerde knelpunten met het EU-recht. 
Het ETS bestaat uit vijf kernelementen: 1) de toewijzing van emissierechten 
(kosteloos of via veiling), 2) de handel in emissierechten, 3) het toezicht op 
het ETS, daaronder begrepen de vergunningplicht en de inlevering van vol-
doende emissierechten en 4) de rechtsbescherming tegen besluiten op grond 
van het ETS. Gezien de verwevenheid van ETS activiteiten met activiteiten 
die onder de richtlijn industriële emissies vallen (hierna: Richtlijn IE), kan 
ook dit onderdeel als een kernelement van het ETS worden beschouwd 
(kernelement 5).7 De volgende onderzoeksvragen staan daarom in dit proef-
schrift centraal: 
                                                             
6  Verschuuren & Fleurke 2014, i.h.b. p. 35-40. 
7  Ook het emissieplafond en het kosteloze toewijzingsplafond, zoals deze door de Com-
missie worden vastgesteld, zijn kernelementen van het ETS. Het vaststellen hiervan is 
evenwel primair een bevoegdheid van de Commissie, waardoor het minder relevant is 
in dit onderzoek naar de Nederlandse implementatie van het ETS. Wel is de Commis-
sie bij de vaststelling van de plafonds afhankelijk van gegevens die door de lidstaten 
worden aangeleverd. In de praktijk zijn er in de vaststelling van het kosteloze toewij-
zingsplafond door de Commissie fouten gemaakt (HvJ EU 28 april 2016, gevoegde za-
ken C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14 en C-391/14-C-393/14 (Borealis Polyolefine 




1) Op welke wijze wordt het ETS in Nederland geïmplementeerd en hoe 
functioneren de toewijzing en de handel in broeikasgasemissierechten in 
het Nederlandse omgevingsrecht? 
2) Op welke wijze wordt in het kader van de verlening van omgevingsver-
gunningen voor milieuactiviteiten (inrichtingen), de coördinatie tussen 
het ETS en de Richtlijn IE toegepast? 
3) Doen zich bij de implementatie of de toepassing van het ETS – mede be-
zien in relatie tot de Richtlijn IE – knelpunten voor waardoor Nederland 
de Europese doelstelling op het gebied van het tegengaan van broeikas-
gasemissies onvoldoende realiseert, dan wel beter zou kunnen realiseren, 
en zo ja, welke oplossingen zijn denkbaar? 
 
Ten behoeve van de beantwoording van deze hoofdvragen is dit proefschrift 
opgedeeld in vier onderdelen, waarin tevens de bovengenoemde kernonder-
delen terugkomen. 
Onderdeel I beschouwt het ETS vanuit internationaalrechtelijke kaders. 
Daarin wordt het ETS getoetst aan relevante verdragen en hoger EU-recht. 
Deze toets is van belang. Immers daar waar het ETS zelf in strijd zou zijn met 
hoger recht, heeft een strijdigheid van de Nederlandse implementatie met het 
ETS in zoverre geen betekenis meer. Sommige onderdelen worden niet be-
handeld, nu deze reeds uitvoerig aan bod zijn geweest. Onder meer de toet-
sing van het ETS aan het EU gelijkheidsbeginsel, het zogenoemde ‘vervuiler 
betaalt’ principe en het voorzorgsbeginsel is reeds uitvoerig verricht door 
Peeters en Chen. De conclusie naar aanleiding van deze bijdragen van Pee-
ters en Chen, en de rechtspraak die zij bespreken, is dat het ETS, in beginsel, 
in overeenstemming met de genoemde beginselen is.8 
Onderdeel II geeft een theoretische beschouwing van de Nederlandse im-
plementatie van het ETS. In dit onderdeel wordt de formele implementatie 
van het ETS getoetst aan EU-normen, zoals de vergunning- en inleverplicht. 
Bepaalde onderdelen worden wegens hun nauwe verwevenheid met prak-
tijkonderdelen (onderdeel III van dit onderzoek) bewust buiten beschouwing 
gelaten.  
Onderdeel III geeft een beschouwing van de uitvoeringspraktijk, daaron-
der begrepen de toewijzing van emissierechten, de handel in emissierechten, 
de rechtsbescherming, handhaving en de Nederlandse afstemming van de 
implementatie van het ETS en Richtlijn IE. Daarmee samenhangende regel-
geving die niet reeds in onderdeel II is behandeld, wordt hier eveneens be-
sproken. 
Onderdeel IV bevat het slot van dit onderzoek, met daarin de conclusies 
en aanbevelingen. 
 
                                                             
8  Peeters 2011 en Chen 2015, p. 44 en 45. 
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In het onderzoek wordt bij de constatering van knelpunten zo nodig een 
vergelijking gemaakt met de benadering in andere lidstaten. Daarbij wordt 
met name gebruik gemaakt van informatie die beschikbaar is in wetgeving of 
openbare publieke bronnen (zoals de website van de Irish Environmental 
Protection Agency, die verantwoordelijk is voor de vergunningverlening en 
toezicht van de Ierse implementatie van het ETS). Zo nodig wil hier zeggen, 
voor zover de oorzaak van en/of de oplossing voor een knelpunt niet reeds 
evident is. Bij onduidelijkheden in de tekst van Europese regelgeving die niet 
reeds door het Hof duidelijk is uitgelegd, wordt gebruik gemaakt van ver-
schillende taalversies van de regelgeving en/of wordt gekeken naar de bena-
dering van die regelgeving in verschillende lidstaten. Ook wordt in dat geval 
gebruik gemaakt van ‘guidance documents’ van de Commissie(diensten). 
Voor de formele implementatie (dus in wet- en regelgeving) wordt ge-
bruik gemaakt van de relevante (EU-)wetteksten en toelichtingen daarop. 
Voor de randvoorwaarden voor de implementatie van EU-recht wordt ge-
bruik gemaakt van relevante jurisprudentie en literatuur.  
Voor de aspecten van uitvoering wordt, naast de relevante (EU-)wet-
teksten, jurisprudentie en literatuur, gebruik gemaakt van gegevens die be-
trekking hebben op die uitvoering. Daarbij worden objectieve, dat wil zeggen 
zo veel mogelijk meetbare, gegevens gehanteerd. Zo wordt gebruik gemaakt 
van jaarverslagen van de Nederlandse Emissieautoriteit en gegevens betref-
fende de handhaving die onder meer door deze autoriteit ten behoeve van 
dit onderzoek zijn verstrekt.9 Ook wordt gebruik gemaakt van relevante 
‘guidance documents’ van de Commissiediensten en van toelichtingen van 
de Staatssecretaris, Minister of regering op relevante wetgevingsonderdelen. 
Verder wordt gebruik gemaakt van de nationale toewijzingsbesluiten 2012 en 
2013 (van voor en na wijzigingen naar aanleiding van het commentaar van 
de Commissie) en relevante Commissiebesluiten. Ook wordt gebruik ge-
maakt van gegevens betreffende het EU-register beschikbaar in het ‘Europe-
an Transaction Log’ (een digitale registratie van transacties in het ETS-regis-
ter) en toelichtingsdocumenten van de Nederlandse Emissieautoriteit en 
autoriteiten van andere lidstaten die op hun respectievelijke websites be-
schikbaar zijn. 
1.3  HOOFDSTUKKEN EN DEELVRAGEN 
Het onderzoek is opgedeeld in 8 deelvragen, die elk in een apart hoofdstuk 
worden behandeld. 
 
                                                             






Hoofdstuk 2 behandelt de internationale kaders van het ETS en toetst het ETS 
aan hogere EU-regelgeving en internationaal recht. De deelvraag luidt daar-
bij: Kan de Richtlijn ETS aan het UNFCCC, het Kyotoprotocol, VwEU, VEU 
en ander internationaal recht worden getoetst, en zo ja, voldoet de Richtlijn 




Hoofdstuk 3 behandelt de Nederlandse implementatiewet- en regelgeving. 
Daarbij wordt getoetst aan de eisen die aan deze implementatie worden ge-
steld in het EU-recht. Onderdelen die nauw verwezen zijn met de uitvoering 
(onderdeel III) worden in dit hoofdstuk buiten beschouwing gelaten. De 
deelvraag van dit hoofdstuk luidt: Waar in de Nederlandse wet- en regelge-





Hoofdstuk 4 behandelt de kosteloze toewijzing en veiling van emissierechten. 
Daarbij wordt nagegaan of in de uitvoering van de toewijzing en veiling in 
strijd wordt gehandeld met het EU-recht. De deelvraag luidt: Welke toewij-
zingsmethoden worden in Nederland gehanteerd bij het toewijzen van emis-
sierechten aan inrichtingen en vliegtuigexploitanten, en hoe verhouden de 
toewijzingsmethoden zich met de Richtlijn ETS en de artikelen 101-109 
VwEU? 
Hoofdstuk 5 behandelt de werking van het ETS register en de wijze waar-
op transacties daarbinnen plaatsvinden. Hiermee wordt dus tevens de leve-
ring van emissierechten behandelt. De deelvraag van dit hoofdstuk luidt: 
Hoe functioneert de handel in emissierechten binnen het EU-register waarin 
de emissierechten worden geregistreerd? Welke beperkingen vloeien er uit 
deze regelgeving voort voor de Nederlandse wetgeving en praktijk, en vol-
doet de Nederlandse wetgeving en praktijk aan deze beperkingen? 
Hoofdstuk 6 behandelt de rechtsbescherming tegen besluiten genomen op 
grond van de ETS (implementatie) wet- en regelgeving. Ook worden hier 
mogelijke knelpunten in het licht van het eigendomsrecht behandeld. De 
deelvraag van dit hoofdstuk luidt: Biedt de Nederlandse rechtsbescherming, 
vanuit EU-perspectief bezien, ten aanzien van ETS aangelegenheden vol-
doende waarborgen, en wordt het eigendomsrecht van (vliegtuig)exploitan-
ten door de handel in emissierechten niet teveel beperkt? 
Hoofdstuk 7 behandelt de handhaving van het ETS in Nederland. In het 
hoofdstuk wordt besproken hoe in Nederland toezicht wordt gehouden op 
de (vliegtuig)exploitanten die deelnemen aan het ETS. Ook relevante EU-ver-
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ordeningen komen in dit hoofdstuk aan bod. De deelvraag luidt: Op welke 
wijze wordt in Nederland toezicht gehouden op de naleving van de ETS-
regelgeving? Leiden de handhavingsbevoegdheden in de praktijk tot een uit-
voering van de richtlijn, die recht doet aan de inhoud van de richtlijn? 
Hoofdstuk 8 behandelt de Nederlandse afstemming van de implementa-
tiewet- en regelgeving inzake het ETS met de wet- en regelgeving ter imple-
mentatie van de Richtlijn IE. De deelvraag luidt: Hoe is de afstemmingsrege-
ling als procedureel voorgeschreven in artikel 8 Richtlijn ETS en materieel 
voorgeschreven in artikel 9 Richtlijn IE in Nederland geïmplementeerd? 




Het onderzoek wordt afgesloten met Conclusies en Aanbevelingen (hoofd-
stuk 9). Hierin is tevens een samenvatting van de onderzoeksresultaten terug 
te vinden. 
1.4  NADERE AFBAKENING 
Dit onderzoek betreft de Nederlandse implementatie van het ETS. Het ETS 
als zodanig en de tekortkomingen daarin komen dus niet (uitgebreid) aan 
bod.10 Evenmin wordt uitgebreid aandacht besteed aan (economische) ont-
werpen van emissiehandelsystemen.11 
Rechtsvergelijkende aspecten in dit onderzoek zijn met name verticaal 
van aard. Dat wil zeggen: vergelijkingen worden vooral gemaakt tussen de 
Nederlandse formele en materiële implementatie van het ETS en de eisen die 
voor deze implementatie voortvloeien uit het EU-recht. Waar knelpunten 
worden gevonden en waar de oplossing voor die knelpunten niet op voor-
hand duidelijk mochten zijn, wordt naar oplossingen over de grens gekeken. 
Er is afgezien van een horizontaal rechtsvergelijkend hoofdstuk met een 
andere lidstaat. Aangezien dit onderzoek zich mede richt op de uitvoering 
van het ETS in Nederland zou het onderzoek te omvangrijk worden als een 
vergelijking zou worden gemaakt met een andere lidstaat. Nuttige data van 
een dergelijke lidstaat kan immers slechts worden verkregen als zowel de 
                                                             
10  Zie over een rechtseconomische verhandeling van het ETS bijvoorbeeld: Van Zeben 
2012. Zie over een analyse van het ETS in een rechtsvergelijkende studie met Chinese 
emissiehandelsystemen: Chen 2015. 
11  Zie voor een rechtsvergelijkende studie met het Amerikaanse emissiehandelsysteem 
ter bestrijding van ‘acid rain’, nog ver voordat het ETS het licht zag: Peeters 1992, 
waarin zij reeds een voorschot gaf op een eventueel te ontwikkelen emissiehandelsys-
teem ter beperking van de broeikasgasuitstoot. 
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volledige formele (wettelijke) als materiële (uitvoering) implementatie wordt 
geanalyseerd. Dit zou de onderzoeksintensiteit verdubbelen. Bovendien is 
een dergelijke analyse slechts van beperkte waarde. Immers, verschillen in 
implementatie tussen lidstaten zijn toegestaan, zolang de implementatie zelf 
maar aan de EU-rechtelijke kaders voldoet. Bovendien zal voor het verhelpen 
van knelpunten niet altijd een vergelijking gemaakt hoeven te worden met 
andere lidstaten. Zeker niet daar waar deze knelpunten voortvloeien uit ver-
schillen in juridische definities van begrippen (EU vs. nationaal). Waar voor 
een knelpunt geen evidente oplossing voor handen is, zal zo nodig wel een 
vergelijking worden gemaakt met de wetgeving en/of uitvoering in een ande-
re lidstaat. Dit geldt ook voor die situaties waarin weliswaar geen strijd be-
staat met het EU-recht, maar de Nederlandse implementatie wellicht toch 
aanscherping behoeft. 
Dit onderzoek is inhoudelijk afgerond op 14 februari 2017. Ontwikkelin-
gen van na die datum zijn slechts incidenteel verwerkt. 
 

 Onderdeel I 




 2 De internationale kaders 
 
2.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk behandelt de internationale juridische kaders waarbinnen de 
Richtlijn ETS tot stand is gebracht. Meer specifiek wordt de vraag beant-
woord welke eisen het internationale recht aan emissiehandel stelt en of de 
Richtlijn hier in hoofdlijnen aan voldoet. Eventuele knelpunten worden daar-
bij benoemd, maar niet tot in detail uitgewerkt.1 Verder wordt er slechts ge-
toetst aan die verdragsbepalingen die voor het Hof van Justitie respectieve-
lijk de Nederlandse (bestuurs)rechter ter toetsing van de (implementatiewet-
geving van de) Richtlijn kunnen worden aangevoerd. Niet-mondiale verdra-
gen, met uitzondering van het VEU en VwEU, zullen in dit onderzoek, om-
wille van de omvang, niet worden behandeld.2 De deelvraag van dit hoofd-
stuk luidt: 
 
Kan de Richtlijn ETS aan het UNFCCC, het Kyotoprotocol, VwEU, VEU en ander 
internationaal recht worden getoetst, en zo ja, voldoet de Richtlijn ETS aan de eisen 
die hieraan door deze regelgeving worden gesteld? 
 
Dit hoofdstuk bestaat uit drie delen. Allereerst komen de mondiale verdra-
gen aan bod (paragraaf 2.2.) Daarbij wordt eerst een algemeen overzicht ge-
geven van de jurisprudentie inzake de inroepbaarheid van verdragsbepalin-
gen ter toetsing van (EU)-wetgeving (subparagraaf 2.2.1). Vervolgens wordt 
het arrest van het Hof van Justitie van 21 december 2011 behandeld (subpa-
ragraaf 2.2.2).3 In dit arrest heeft het Hof de Richtlijn ETS, voor zover betrek-
king hebbende op de luchtvaart, aan enkele internationale regels getoetst. 
Vervolgens wordt de (implementatiewetgeving van de) Richtlijn getoetst aan 
respectievelijk de ‘United Nations Framework Convention on Climate Chan-
ge’ (UNFCCC) (subparagraaf 2.2.3), het Kyotoprotocol & Akkoord van Parijs 
                                                             
1  Daar biedt dit onderzoek immers geen ruimte voor. Alleen ten aanzien van de lucht-
vaart wordt door Gao al een complete dissertatie aan deze problematiek gewijd 
(www.narcis.nl zoek op ‘ETS’ en ‘aviation’). Het gaat de kaders van dit onderzoek, dat 
zijn focus op de Nederlandse implementatie en uitvoering van Richtlijn 2003/87/EG 
heeft, te buiten om eventuele internationaal-juridische knelpunten uitgebreid te be-
handelen. 
2  Denk daarbij bijvoorbeeld aan de grote hoeveelheid ‘air transport agreements’ die via 
http://eur-lex.europa.eu/ te raadplegen zijn. 
3  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.). 
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(subparagraaf 2.2.4), de ‘Convention on International Civil Aviation’ (Chica-
go-conventie) (subparagraaf 2.2.5) en de internationale CO2-markt voor de 
burgerluchtvaart (CORSIA, subparagraaf 2.2.6). In het tweede deel van het 
hoofdstuk wordt de Richtlijn getoetst aan het VEU en het VwEU (paragraaf 
2.3). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 2.4). 
2.2  MONDIALE VERDRAGEN 
2.2.1  Inroepbaarheid van verdragen voor de (EU-)rechter 
Ingevolge artikel 216 lid 2 VwEU zijn de door de EU gesloten overeenkom-
sten bindend voor de instellingen van de Unie en voor de lidstaten. Hoewel 
uit deze bepaling dus voortvloeit dat de EU-instellingen en de lidstaten zijn 
gebonden aan verdragen waar de EU partij bij is, betekent dit niet dat EU-
handelingen altijd aan deze verdragen kunnen worden getoetst. Voor de in-
roepbaarheid van verdragen bij het Hof van Justitie geldt namelijk een drietal 
vereisten:4 
1) De EU moet gebonden zijn aan het verdrag;5 
2) De aard en opzet van het verdrag mogen zich niet tegen een toetsing van 
een handeling aan het verdrag verzetten;6 
3) De bepalingen uit het verdrag waaraan getoetst moet worden zijn in-
houdelijk gezien onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig.7 
                                                             
4  In het kader van het WTO/GATT-recht zijn er twee uitzonderingen geformuleerd op 
deze hoofdregel. Onder het WTO/GATT-recht overweegt het Hof dat waar de EU uit-
voering heeft willen geven aan een in het kader van het GATT aangegane bijzondere 
verplichting of de handeling naar specifieke bepalingen van het GATT verwijst, het 
Hof alsnog verplicht is de wettigheid van de betrokken handeling te toetsen aan de be-
treffende GATT-regels (HvJ EG 5 oktober 1994, C-280/93 (Commissie t. Duitsland), r.o. 
111, HvJ EG 7 mei 1991, C-69/89 (Nakajima), r.o. 31 en HvJ EG 22 juni 1989, C-70/87 
(Fediol), r.o. 19. Echter, deze uitzonderingen zijn alleen in het WTO-recht toegepast, en 
in dat kader ook steeds verder ingekaderd (zie over de verhouding tussen het interna-
tionaal handelsrecht en het EU-recht meer uitgebreid De Waele 2011, p. 71-76). Zie 
voor een overzicht en behandeling van de rechtspraak inzake de inroepbaarheid van 
verdragen die de EU binden in het EU-recht: Eeckhout 2011, p. 323-383, Koutrakos 
2006, p. 217-299, Kuijper e.a. 2013, p. 929-1023. 
5  Zie o.a. HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (International Fruit Company), r.o. 7, 
HvJ EG 3 juni 2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 44 en HvJ EU 21 december 2011, C-
366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o.52. 
6  Zie o.a. HvJ EG 10 januari 2006, C-344/04 (IATA en ELFAA), r.o. 39, HvJ EG 3 juni 
2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 45, HvJ EG 9 september 2008, C-120/06 P en C121/06 P 
(FIAMM), r.o. 110 en HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of 
America e.a.), r.o. 53. 
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De EU hoeft niet perse partij te zijn bij een verdrag om hieraan gebonden te 
zijn. Uit de jurisprudentie vloeit voort dat het Hof van Justitie de EU tevens 
aan een verdrag gebonden acht, als de lidstaten de bevoegdheden inzake dat 
verdrag aan de EU hebben overgedragen.8 Van dergelijke verdragen is in het 
kader van de Richtlijn ETS echter geen sprake,9 en dit criterium blijft hier 
derhalve buiten beschouwing.10 
Naar het oordeel van het Hof is aan de derde eis voldaan wanneer: 
 
‘de aangevoerde bepalingen duidelijke en nauwkeurig omschreven verplichtingen be-
helzen die voor de uitvoering of werking ervan geen verdere handelingen vereisen.’11 
 
Wanneer er voor de uitvoering van een bepaling van een verdrag blijkens die 
bepaling nadere uitvoeringsmaatregelen door de verdragspartij moeten 
worden getroffen, dan is er geen sprake van een onvoorwaardelijke en vol-
doende nauwkeurige verdragsbepaling.12 
Het Hof overwoog in Intertanko dat de aard en opzet van het verdrag 
zich verzetten tegen een geldigheidstoets van een EU-handeling, indien deze:  
 
‘geen voorschriften invoert die bedoeld zijn om rechtstreeks en onmiddellijk van toe-
passing te zijn op particulieren en om hun rechten of vrijheden te verlenen die tegen 
de staten kunnen worden ingeroepen.’13 
 
                                                             
7  Zie o.a. HvJ EG 10 januari 2006, C-344/04 (IATA en ELFAA), r.o. 39, HvJ EG 3 juni 
2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 45, HvJ EG 9 september 2008, C-120/06 P en C121/06 P 
(FIAMM), r.o. 110 en HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of 
America e.a.), r.o. 54. In de eerste twee arresten werd nog de formule gehanteerd dat 
de betreffende bepalingen inhoudelijk gezien onvoorwaardelijk en voldoende nauw-
keurig moesten ‘voorkomen’. In de laatste twee arresten is deze formule licht gewij-
zigd naar resp. ‘blijken te zijn’ (Intertanko) en ‘zijn’ (Air Transport Association of Ame-
rica e.a.). 
8  HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (International Fruit Company), r.o. 10-18, zie 
ook HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), 
r.o. 63. 
9  De EU is immers partij bij de UNFCCC en het Kyotoprotocol. Ten aanzien van de 
Chicago-conventie heeft het Hof van Justitie bepaald dat de EU niet gebonden is aan 
dat verdrag, zie HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of 
America e.a.), r.o. 71. 
10  Zie over dit criterium onder andere: Zijlmans 2011, p. 47 en 48 en Eeckhout 2011, 
p. 395-400. 
11  HvJ EU 15 maart 2012, C-135/10 (SCF), r.o. 44.  
12  HvJ EU 13 januari 2015, gevoegde zaken Ĉ401/12 P-Ĉ403/12 P (Vereniging Milieude-
fensie e.a.), r.o. 55. 
13  HvJ EG 3 juni 2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 64 en 65. 
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Deze overweging staat echter in scherp contrast met een eerdere overweging 
van het Hof in het arrest van 9 oktober 2001, waarin het Hof overwoog: 
 
‘Indien het VBD, zoals de Raad beweert, bepalingen bevat die rechtstreekse werking 
missen, in die zin dat zij geen rechten scheppen die door particulieren rechtstreeks in 
rechte kunnen worden ingeroepen, dan verhindert dat de rechter niet te controleren 
of de Gemeenschap als partij bij die overeenkomst haar daaruit voortvloeiende ver-
plichtingen naleeft (zie arrest van 16 juni 1998, Racke, C-162/96, Jurispr. blz. I-
3655, punten 45, 47 en 51).’14 
 
In de literatuur is kritiek geleverd op de overweging in Intertanko. Zo maakt 
Martines een onderscheid tussen het directe effect van verdragen, en de gel-
digheidstoets van EU-handelingen in het licht van verdragen.15 Zij stelt dat er 
in Intertanko een geldigheidsvraag speelde en de toets van rechtstreekse wer-
king derhalve niet had mogen worden toegepast.16 Ook Craig en De Búrca 
leveren kritiek, door onder andere een vergelijking te maken met het arrest 
Nakajima.17 Wat er van deze kritiek ook zij, mijns inziens dient de test uit 
Intertanko te worden toegepast.18 Daarbij betrek ik het arrest Air Transport 
                                                             
14  HvJ EG 9 oktober 2001, C-377/98 (Nederland t. Parlement en Raad), r.o. 54. 
15  Martines 2014, p. 129-147. 
16  Martines 2014, p. 142.  
17  Naar het oordeel van Craig en De Búrca is het merkwaardig dat het Hof in dit arrest 
het onderscheid tussen de overdracht van individuele rechten en de inroepbaarheid 
van verdragen voor de toetsing van EU-handelingen, eerder geformuleerd in Nakajima 
(HvJ EG 7 mei 1991, C-69/89), negeert (Craig & De Búrca 2015, p. 368). Mijns inziens is 
deze kritiek onterecht. Er zij op gewezen dat het Hof in Nakajima aan het in die proce-
dure van belang zijnde verdrag (Anti-Dumping Code) toetste, omdat de EU-handeling 
uitvoering aan dat verdrag gaf. Deze regel is later uitgewerkt, zoals zij reeds zelf op-
merken (Craig & De Búrca 2015, p. 363), in Commissie t. Duitsland (HvJ EG 5 oktober 
1994, C-280/93), waar het Hof in het kader van de GATT de formule heeft gecreëerd 
dat een handeling aan het GATT kan worden getoetst indien de EU uitvoering heeft 
willen geven aan een in het kader van het GATT aangegane bijzondere verplichting of 
de handeling naar bijzondere verplichtingen van het GATT verwijst. Wat zij niet op-
merken is dat deze regel in dat arrest is geformuleerd als uitzondering op de hoofdre-
gel dat de GATT geen rechtstreeks werkende bepalingen bevatte en daarom in beginsel 
niet kon worden ingeroepen om de geldigheid van EU-handelingen te toetsen (zie 
Commissie t. Duitsland, r.o. 103-112, waarvan r.o. 109 i.h.b). Met Intertanko is mijns in-
ziens slechts een nadere invulling gegeven aan de eis dat de ‘aard en opzet’ van het 
verdrag zich niet tegen een geldigheidstoets mogen verzetten. 
18  Daarbij zij erop gewezen dat het Hof in latere rechtspraak de overweging in HvJ EG 9 
oktober 2001, C-377/98 (Nederland t. Parlement en Raad), r.o. 54 niet heeft herhaald. 
Naar het oordeel van Kuijper e.a. (Kuijper e.a. 2013, p. 942), moet de overweging uit 
Nederland t. Parlement en Raad in samenhang worden gelezen met HvJ EG 5 oktober 
1994, C-280/93 (Duitsland t. Commissie). Mijns inziens moeten deze arresten duidelijk 
→ 
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Association of America e.a. In dit arrest overwoog het Hof ten aanzien van het 
in geding zijnde (niet mondiale) Open Sky verdrag: 
 
‘Aangezien de ‘Open Sky’-overeenkomst een aantal regels bevat die rechtstreeks en 
onmiddellijk van toepassing zijn op de luchtvaartmaatschappijen en deze aldus rech-
ten of vrijheden verlenen die jegens de partijen bij deze overeenkomst kunnen worden 
ingeroepen, en de aard en de opzet van deze overeenkomst niet eraan in de weg staan, 
kan worden geconcludeerd dat het Hof de geldigheid van een handeling van de Unie 
zoals richtlijn 2008/101 aan de bepalingen van een dergelijke overeenkomst kan toet-
sen.’19 
 
Hier lijkt het Hof weliswaar het verlenen van de rechten en vrijheden door 
het verdrag niet direct te koppelen aan de aard en opzet van het verdrag, 
maar het maakt deze overweging wel in het kader van een analyse van de 
aard en opzet van het verdrag.20 En oordeelt derhalve, mijns inziens, dat 
mede vanwege het feit dat het verdrag bepalingen bevat die rechten en vrij-
heden verleent aan particulieren, EU-handelingen aan dit verdrag kunnen 
worden getoetst, althans dat de aard en opzet van het verdrag zich niet tegen 
deze toetsing verzetten.21 
Naar het oordeel van het Hof is aan de derde eis voldaan wanneer: 
 
                                                             
van elkaar worden onderscheiden. Duitsland t. Commissie betrof een arrest in het kader 
van het GATT-recht, en met de WTO/GATT-jurisprudentie wordt in Nederland t. Parle-
ment en Raad nu juist een duidelijk onderscheid gemaakt (r.o. 52 en 53 van dat arrest). 
Mijns inziens is de overweging Nederland t. Parlement en Raad een incidentele overwe-
ging. Nu deze geen navolging heeft gehad in latere rechtspraak kan mijns inziens niet 
van vaste rechtspraak worden gesproken, en zal de in dit onderzoek de lijn van Inter-
tanko worden aangehouden. 
19  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 84. 
20  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 80. 
21  Verder kan erop worden gewezen dat ook in het eerste arrest van het Hof inzake de 
toetsing van EU-handelingen aan verdragen, door het Hof de eis werd gesteld, in ieder 
geval voor zover het een procedure voor de nationale rechter betrof, dat de ingeroepen 
bepaling geëigend moet zijn voor de justitiabelen in de EU het recht mee te brengen 
zich daarop in rechte te beroepen (HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (Internati-
onal Fruit Company), r.o. 9). In dat arrest vloeide, aldus het Hof, uit de aard en opzet 
van het in dat arrest aan de orde zijnde verdrag voort, dat de ingeroepen bepaling niet 
geëigend was voor justitiabelen in de Gemeenschap het recht mee te brengen zich daar 
in rechte op te beroepen (HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (International Fruit 
Company), r.o. 19-27). Er kan dus tevens worden verdedigd dat het Hof in Intertanko, 
verwijst naar de regel die voor het eerst geformuleerd werd in International Fruit Com-
pany. 
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‘de aangevoerde bepalingen duidelijke en nauwkeurig omschreven verplichtingen be-
helzen die voor de uitvoering of werking ervan geen verdere handelingen vereisen.’22 
 
Wanneer er voor de uitvoering van een bepaling van een verdrag blijkens die 
bepaling nadere uitvoeringsmaatregelen door de verdragspartij moeten wor-
den getroffen, dan is er geen sprake van een onvoorwaardelijke en voldoende 
nauwkeurige verdragsbepaling.23 
Het Hof overwoog in Intertanko dat de aard en opzet van het verdrag 
zich verzetten tegen een geldigheidstoets van een EU-handeling, indien deze:  
 
‘geen voorschriften invoert die bedoeld zijn om rechtstreeks en onmiddellijk van toe-
passing te zijn op particulieren en om hun rechten of vrijheden te verlenen die tegen 
de staten kunnen worden ingeroepen.’24 
 
Deze overweging staat echter in scherp contrast met een eerdere overweging 
van het Hof in het arrest van 9 oktober 2001, waarin het Hof overwoog: 
 
‘Indien het VBD, zoals de Raad beweert, bepalingen bevat die rechtstreekse werking 
missen, in die zin dat zij geen rechten scheppen die door particulieren rechtstreeks in 
rechte kunnen worden ingeroepen, dan verhindert dat de rechter niet te controleren 
of de Gemeenschap als partij bij die overeenkomst haar daaruit voortvloeiende ver-
plichtingen naleeft (zie arrest van 16 juni 1998, Racke, C-162/96, Jurispr. blz. I-
3655, punten 45, 47 en 51).’25 
 
In de literatuur is kritiek geleverd op de overweging in Intertanko. Zo maakt 
Martines een onderscheid tussen het directe effect van verdragen, en de gel-
digheidstoets van EU-handelingen in het licht van verdragen.26 Zij stelt dat er 
in Intertanko een geldigheidsvraag speelde en de toets van rechtstreekse wer-
king derhalve niet had mogen worden toegepast.27 Ook Craig en De Búrca 
leveren kritiek, door onder andere een vergelijking te maken met het arrest 
Nakajima.28 Wat er van deze kritiek ook zij, mijns inziens dient de test uit 
                                                             
22  HvJ EU 15 maart 2012, C-135/10 (SCF), r.o. 44.  
23  HvJ EU 13 januari 2015, gevoegde zaken Ĉ401/12 P-Ĉ403/12 P (Vereniging Milieude-
fensie e.a.), r.o. 55. 
24  HvJ EG 3 juni 2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 64 en 65. 
25  HvJ EG 9 oktober 2001, C-377/98 (Nederland t. Parlement en Raad), r.o. 54. 
26  Martines 2014, p. 129-147. 
27  Martines 2014, p. 142.  
28  Naar het oordeel van Craig en De Búrca is het merkwaardig dat het Hof in dit arrest 
het onderscheid tussen de overdracht van individuele rechten en de inroepbaarheid 
van verdragen voor de toetsing van EU-handelingen, eerder geformuleerd in Nakajima 
(HvJ EG 7 mei 1991, C-69/89), negeert (Craig & De Búrca 2015, p. 368). Mijns inziens is 
deze kritiek onterecht. Er zij op gewezen dat het Hof in Nakajima aan het in die proce-
→ 
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Intertanko te worden toegepast.29 Daarbij betrek ik het arrest Air Transport 
Association of America e.a. In dit arrest overwoog het Hof ten aanzien van het 
in geding zijnde (niet mondiale) Open Sky verdrag: 
 
‘Aangezien de “Open Sky”-overeenkomst een aantal regels bevat die rechtstreeks en 
onmiddellijk van toepassing zijn op de luchtvaartmaatschappijen en deze aldus rech-
ten of vrijheden verlenen die jegens de partijen bij deze overeenkomst kunnen worden 
ingeroepen, en de aard en de opzet van deze overeenkomst niet eraan in de weg staan, 
kan worden geconcludeerd dat het Hof de geldigheid van een handeling van de Unie 
zoals richtlijn 2008/101 aan de bepalingen van een dergelijke overeenkomst kan toet-
sen.’30 
 
Hier lijkt het Hof weliswaar het verlenen van de rechten en vrijheden door 
het verdrag niet direct te koppelen aan de aard en opzet van het verdrag, 
maar het maakt deze overweging wel in het kader van een analyse van de 
aard en opzet van het verdrag.31 En oordeelt derhalve, mijns inziens, dat 
mede vanwege het feit dat het verdrag bepalingen bevat die rechten en vrij-
                                                             
dure van belang zijnde verdrag (Anti-Dumping Code) toetste, omdat de EU-handeling 
uitvoering aan dat verdrag gaf. Deze regel is later uitgewerkt, zoals zij reeds zelf op-
merken (Craig & De Búrca 2015, p. 363), in Commissie t. Duitsland (HvJ EG 5 oktober 
1994, C-280/93), waar het Hof in het kader van de GATT de formule heeft gecreëerd 
dat een handeling aan het GATT kan worden getoetst indien de EU uitvoering heeft 
willen geven aan een in het kader van het GATT aangegane bijzondere verplichting of 
de handeling naar bijzondere verplichtingen van het GATT verwijst. Wat zij niet op-
merken is dat deze regel in dat arrest is geformuleerd als uitzondering op de hoofdre-
gel dat de GATT geen rechtstreeks werkende bepalingen bevatte en daarom in beginsel 
niet kon worden ingeroepen om de geldigheid van EU-handelingen te toetsen (zie 
Commissie t. Duitsland, r.o. 103-112, waarvan r.o. 109 i.h.b). Met Intertanko is mijns in-
ziens slechts een nadere invulling gegeven aan de eis dat de ‘aard en opzet’ van het 
verdrag zich niet tegen een geldigheidstoets mogen verzetten. 
29  Daarbij zij erop gewezen dat het Hof in latere rechtspraak de overweging in HvJ EG 9 
oktober 2001, C-377/98 (Nederland t. Parlement en Raad), r.o. 54 niet heeft herhaald. 
Naar het oordeel van Kuijper e.a. (Kuijper e.a. 2013, p. 942), moet de overweging uit 
Nederland t. Parlement en Raad in samenhang worden gelezen met HvJ EG 5 oktober 
1994, C-280/93 (Duitsland t. Commissie). Mijns inziens moeten deze arresten duidelijk 
van elkaar worden onderscheiden. Duitsland t. Commissie betrof een arrest in het kader 
van het GATT-recht, en met de WTO/GATT-jurisprudentie wordt in Nederland t. Parle-
ment en Raad nu juist een duidelijk onderscheid gemaakt (r.o. 52 en 53 van dat arrest). 
Mijns inziens is de overweging Nederland t. Parlement en Raad een incidentele overwe-
ging. Nu deze geen navolging heeft gehad in latere rechtspraak kan mijns inziens niet 
van vaste rechtspraak worden gesproken, en zal de in dit onderzoek de lijn van Inter-
tanko worden aangehouden. 
30  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 84. 
31  Idem, r.o. 80. 
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heden verleent aan particulieren, EU-handelingen aan dit verdrag kunnen 
worden getoetst, althans dat de aard en opzet van het verdrag zich niet tegen 
deze toetsing verzetten.32 
Indien de EU gebonden is aan een verdrag, en er voor de Nederlandse 
(bestuurs)rechter de geldigheid van een nationale bepaling in het licht van 
dat verdrag wordt betwist, dan is deze rechter niet zonder meer bevoegd de 
artikelen 93 en 94 Gw toe te passen. In dit verband zijn de arresten Kupfer-
berg,33 Dior,34 Merck,35 en Lesoochranárske zoskupenie36 van belang. In Kupferberg 
overwoog het Hof dat bij verdragen waar de EU partij bij is, het de lidstaten 
niet vrij staat om al dan niet directe toepassing te geven aan de bepalingen 
uit het verdrag.37 Met andere woorden, het EU-recht bepaalt exclusief wat de 
rechtsgevolgen zijn van verdragsbepalingen en dus ook de vraag of de bepa-
lingen rechtstreekse werking in de nationale rechtsorde hebben.38 Het Hof 
van Justitie heeft deze regel in de arresten Dior, Merck, en Lesoochranárske 
zoskupenie echter genuanceerd. Uit deze arresten volgt dat alleen voor zover 
de EU op het gebied waar de verdragsbepalingen van toepassing zijn regel-
gevend heeft opgetreden, het de lidstaten niet vrij staat om zelfstandig recht-
streekse werking aan die bepalingen toe te schrijven. Waar de EU niet regel-
gevend heeft opgetreden, staat het de lidstaten echter wel vrij om aan de 
hand van hun nationale regels al dan niet rechtstreekse werking aan de be-
treffende verdragsbepalingen toe te kennen. 39  
Uit deze jurisprudentie volgt dat voor implementatiewetgeving altijd 
geldt dat de Nederlandse (bestuurs)rechter niet vrij is aan de hand van art. 93 
                                                             
32  Verder kan erop worden gewezen dat ook in het eerste arrest van het Hof inzake de 
toetsing van EU-handelingen aan verdragen, door het Hof de eis werd gesteld, in ieder 
geval voor zover het een procedure voor de nationale rechter betrof, dat de ingeroepen 
bepaling geëigend moet zijn voor de justitiabelen in de EU het recht mee te brengen 
zich daarop in rechte te beroepen (HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (Internati-
onal Fruit Company), r.o. 9). In dat arrest vloeide, aldus het Hof, uit de aard en opzet 
van het in dat arrest aan de orde zijnde verdrag voort, dat de ingeroepen bepaling niet 
geëigend was voor justitiabelen in de Gemeenschap het recht mee te brengen zich daar 
in rechte op te beroepen (HvJ EG 12 december 1972, C-21/72-24/72 (International Fruit 
Company), r.o. 19-27). Er kan dus tevens worden verdedigd dat het Hof in Intertanko, 
verwijst naar de regel die voor het eerst geformuleerd werd in International Fruit Com-
pany. 
33  HvJ EG 26 oktober 1982, C-104/81 (Kupferberg). 
34  HvJ EG 14 december 2000, C-300/98 en C-392/98 (Dior). 
35  HvJ EG 11 september 2007, C-431/05 (Merck). 
36  HvJ EU 8 maart 2011, C-240/09 (Lesoochranáske zoskupenie). 
37  HvJ EG 26 oktober 1982, nr. 104/81 (Kupferberg), r.o. 11-14. 
38  Eeckhout 2011, p. 334. 
39  HvJ EG 14 december 2000, C-300/98 en C-392/98 (Dior), r.o. 41-48, HvJ EG 11 septem-
ber 2007, C-431/05 (Merck), r.o. 29-35, HvJ EU 8 maart 2011, C-240/09 (Lesoochranáske 
zoskupenie), r.o. 28-33. Zie tevens: Desmedt 2001 en Zijlmans 2011, p. 21-23. 
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en 94 Gw te bepalen of een bepaling uit een gemengd40 verdrag eenieder ver-
bindend is. Immers, ten aanzien van die wetgeving is met zekerheid te stellen 
dat er EU-wetgeving bestaat op het gebied waar het betreffende verdrag op 
ziet.41 Derhalve is het aan het Hof van Justitie te bepalen of het betreffende 
verdrag bepalingen bevat die rechtstreeks in de nationale rechtsorde van 
lidstaten doorwerken. In zoverre geldt ook dat de implementatiewetgeving 
van de Richtlijn ETS niet over de band van artikel 93 en 94 Gw aan eenieder 
verbindende bepalingen uit verdragen mag worden getoetst, voor zover het 
verdragen betreft waar de EU eveneens partij bij is. 
2.2.2  Hof van Justitie 
In haar arrest van 21 december 2011 heeft het Hof van Justitie de Richtlijn 
ETS, voor zover deze betrekking heeft op de luchtvaart, aan het internationa-
le recht getoetst en heeft het geconcludeerd dat de Richtlijn hier niet mee in 
strijd komt.42 Het arrest betrof een prejudiciële vraag die gesteld werd door 
de High Court of Justice of England and Wales in een zaak die was aangespan-
nen door onder meer de Air Transport Association of America. Daarbij werd 
door het Hof de eerste vraag van de High Court als volgt samengevat: 
 
‘Met zijn eerste vraag wenst de verwijzende rechter in wezen te vernemen of de door 
hem genoemde beginselen en bepalingen van het internationale recht in het kader van 
de onderhavige prejudiciële verwijzing kunnen worden ingeroepen ter beoordeling 
van de geldigheid van richtlijn 2008/101 voor zover deze de luchtvaart opneemt in de 
in richtlijn 2003/87 neergelegde regeling voor de handel in emissierechten.’43 
 
De beginselen en bepalingen van internationaal recht betroffen, met betrek-
king tot mondiale regelgeving, verschillende bepalingen uit de Chicago-con-
ventie en het Kyotoprotocol, alsmede verschillende bepalingen van gewoon-
terecht, zijnde: 
1) Het beginsel dat elke staat de volledige en uitsluitende soevereiniteit 
heeft over zijn luchtruim; 
2) Het beginsel dat geen enkele staat rechtsgeldig enig deel van de volle zee 
aan zijn soevereiniteit kan onderwerpen; 
                                                             
40  Hiermee wordt een verdrag bedoeld waarbij zowel de EU als de lidstaten partij zijn. 
41  Namelijk de richtlijn die de betreffende implementatiewetgeving beoogt te implemen-
teren, of de verordening waaraan de wetgeving beoogt uitvoering te geven. 
42  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.). 
43  Idem, r.o. 46. 
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3) Het beginsel inzake de vrijheid om over volle zee te mogen vliegen.44 
 
Echter, in het betreffende arrest kwam de UNFCCC niet aan de orde, oor-
deelde het Hof dat de EU niet gebonden was aan Chicago-conventie, zodat 
de Richtlijn hier niet aan hoefde te worden getoetst,45 en oordeelde het Hof 
eveneens dat, in ieder geval voor zover het de voor de voor de procedure 
relevante bepaling betrof, het Kyotoprotocol te onnauwkeurig en onvoor-
waardelijk was, zodat de geldigheid van de Richtlijn hier ook niet aan kon 
worden getoetst. Het Hof liet zich niet expliciet uit over een mogelijkheid tot 
toetsing aan de overige bepalingen van het Kyotoprotocol.46 De rechtsgeldig-
heid van de Richtlijn in het kader van de UNFCCC, Chicago-conventie en het 
Kyotoprotocol blijft dus een onbeantwoorde rechtsvraag.  
Wat betreft de gewoonterechtelijke regels oordeelde het Hof dat deze de 
Unie-instellingen binden en dat de Richtlijn aan de beginselen kan worden 
getoetst.47 Echter, naar het oordeel van het Hof moet een toetsing aan ge-
woonterechtelijke beginselen: 
 
‘beperkt blijven tot de vraag of de instellingen van de Unie door vaststelling van de 
betrokken handeling blijk hebben gegeven van een kennelijk onjuiste beoordeling van 
de voorwaarden voor toepassing van die beginselen.’48 
 
                                                             
44  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 45. 
Daarnaast werd in de prejudiciële vraag ook gewezen op het beginsel dat luchtvaar-
tuigen die over volle zee vliegen, uitsluitend onder de jurisdictie vallen van het land 
waar zij zijn ingeschreven, tenzij bij internationaal verdrag uitdrukkelijk anders is be-
paald. De gewoonterechtelijke status van dit beginsel werd door het Hof echter niet 
erkend (r.o. 106). Verder is interessant om op te merken dat dit arrest is gewezen na de 
inwerkingtreding van het verdrag van Lissabon, en dus als startpunt voor de toepas-
sing van gewoonterecht artikel 3 lid 5 VEU gebruikte (r.o. 101). Het Hof oordeelde 
verder dat een EU-handeling aan gewoonterecht kan worden getoetst indien, en voor 
zover, aan twee voorwaarden is voldaan: 1) het gewoonterecht kan de handeling van 
de EU op losse schroeven zetten en 2) de betrokken handeling kan de rechten aantas-
ten die de justitiabele ontleent aan het EU-recht, of voor zover de handeling verplich-
tingen naar EU-recht voor de justitiabele kan doen ontstaan (zie r.o. 107 en Kuijper e.a. 
2013, p. 1034-1036). Deze vereisten voor de toetsing van de geldigheid van EU-hande-
lingen aan internationaal gewoonterecht moeten echter worden onderscheiden van de 
eisen die aan internationale verdragen inzake de geldigheidstoets van verdragen wor-
den gesteld (Kuijper e.a. 2013, p. 1034). 
45  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 57-72. 
46  Idem, r.o. 73-78. 
47  Idem, r.o. 101-109. 
48  Idem, r.o. 110. Deze beperking legt het Hof op, omdat gewoonterechtelijke regels niet 
even nauwkeurig zijn als bepalingen in internationale overeenkomsten (r.o. 110). 
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Het Hof oordeelde vervolgens dat de Richtlijn niet in strijd kwam met de be-
treffende gewoonterechtelijke regels.49 Het Hof erkende daarbij dat het recht 
van de EU niet als zodanig toepasselijk kan worden verklaard op in derde 
staten geregistreerde luchtvaartuigen die over die derde staten of over de 
volle zee vliegen.50 Echter, het Hof erkende ook dat het recht van de EU wel 
kan worden toegepast op een vliegtuigexploitant wanneer diens luchtvaar-
tuig zich op het grondgebied van een van de lidstaten bevindt.51 Aangezien 
de Richtlijn slechts van toepassing is op vluchten die vertrekken vanuit, of 
aankomen in een EU-lidstaat, staat het internationaal gewoonterecht, aldus 
het Hof, niet in de weg aan de totstandkoming van de Richtlijn. Ook niet 
wanneer bepaalde elementen die bijdragen tot vervuiling van de lucht, de 
zee of het landterritorium van de lidstaten, hun oorsprong vinden in een ge-
beurtenis die zich ten dele buiten het grondgebied van de lidstaten afspeelt.52 
2.2.3  UNFCCC 
De UNFCCC is het eerste internationale milieuverdrag dat door bijna de 
gehele wereld is uitonderhandeld.53 Zowel de EU als de lidstaten zijn partij 
bij dit verdrag. De geldigheid van de Richtlijn en de implementatiewetgeving 
in het licht van de verdragsbepalingen moet dus worden beoordeeld aan de 
hand van de regels, geformuleerd door het Hof van Justitie. Artikelen 93 en 
94 Gw vinden in dit geval geen toepassing. 54 
Aangezien het verdrag door vrijwel de hele wereld is uitonderhandeld, 
weerspiegelt het ook een diepe verdeeldheid over de wijze en intensiteit 
waarmee klimaatverandering moet worden bestreden.55 Dit zijn aspecten die, 
aldus Birnie e.a., moeten worden meegenomen bij de interpretatie van het 
verdrag.56 Het ultieme doel van het verdrag is het stabiliseren van broeikas-
gasemissies tot een niveau: 
 
                                                             
49  Idem, r.o. 112-130. 
50  Idem, r.o. 122. 
51  Idem, r.o. 124. 
52  Idem, r.o. 125-130. Overigens bestaat op dit onderdeel van het arrest de nodige kritiek. 
Zie bijvoorbeeld Voigt 2012, waarin de auteur betoogt dat Richtlijn 2008/101/EG, dat de 
luchtvaart onder het ETS bracht, extraterritoriale werking had, al verbindt zij daaraan 
niet de consequentie dat die richtlijn daarmee in strijd is met het internationale recht. 
Zie daarentegen ook Scott & Rajamani 2012, waarin de auteurs betogen dat Richtlijn 
2008/101/EG een territoriale werking heeft, gebaseerd op het recht op markttoegang. 
53  Sands & Peel 2012, p. 276. 
54  Zie subparagraaf 2.2.1. 
55  Birnie, Boyle & Redgwell 2009, p. 357. 
56  Idem. 
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‘that would prevent dangerous anthropogenic interference with the climate system. 
Such a level should be achieved within a time-frame sufficient to allow ecosystems to 
adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened 
and to enable economic development to proceed in a sustainable manner.’57 
 
Uit de bewoordingen van dit artikel volgt dus dat het doel van het verdrag 
het voorkomen van klimaatverandering is. Echter, het artikel erkent even-
eens dat enige mate van klimaatverandering onontkoombaar is.58 De ver-
plichtingen voor de partijen bij het verdrag om de doelstelling te bereiken 
worden in artikel 4 van de UNFCCC beschreven. In het verdrag wordt on-
derscheid gemaakt tussen alle partijen, Annex-I partijen en Annex-II partijen. 
Annex-I partijen bevatten onder meer de zogenaamde ‘developed parties’. 
Daarnaast wordt er een onderscheid gemaakt tussen developed parties met 
economieën in transitie en developed parties die niet behoren tot de developed 
parties met economieën in transitie. Deze tweede groep is opgenomen in An-
nex-II bij het verdrag.59 Dit onderscheid is van belang, omdat in artikel 4 lid 2 
verplichtingen zijn opgenomen voor Annex-I partijen en in artikel 4 lid 3-lid 
5 verplichtingen zijn opgenomen voor Annex-II partijen. De Europese Unie 
en al haar lidstaten zijn opgenomen in Annex-I. Een deel van de lidstaten en 
de Europese Unie staan eveneens vermeld op Annex-II. 
De EU heeft de UNFCCC bij besluit van de Raad van 15 december 1993 
goedgekeurd.60 Derhalve is de EU, als partij bij het verdrag, gebonden aan de 
UNFCCC. Echter, aan de UNFCCC komt mijns inziens geen directe werking 
toe. Het doel van het verdrag is immers voor meerdere interpretaties vatbaar. 
Er wordt niet gesteld tot welke niveau de emissies exact moeten worden 
gestabiliseerd, noch welk niveau de verdragsstaten afzonderlijk van elkaar 
moeten bereiken. Artikel 4 van het verdrag schrijft verder weliswaar voor dat 
elke verdragsstaat maatregelen moet nemen om het doel te bereiken, en 
maakt daarbij onderscheid tussen de capaciteiten van de verschillende staten, 
maar schrijft niet concreet voor welke maatregelen er moeten worden geno-
men. Verder moet worden opgemerkt dat de verplichting tot het nemen van 
maatregelen gekwalificeerd wordt door verschillende factoren en beginselen, 
waaronder de ‘specific national and regional development priorities’ en 
‘common but differentiated responsibilities’.61 
                                                             
57  Artikel 2 UNFCCC. 
58  Birnie, Boyle & Redgwell 2009, p. 359 en Sands & Peel 2012, p. 277. 
59  http://unfccc.int/parties_and_observers/items/2704.php (laatst geraadpleegd op 14 
maart 2017). 
60  Besluit 94/69/EG, zie ook Gerecht EU 22 maart 2011, T-369/07 (Letland t. Commissie), 
r.o. 1. 
61  Artikel 4, aanhef UNFCCC. Zie Winkler & Rajamani 2014 en Rajamani 2000 voor een 
beschouwing over ‘common but differentiated responsibilities’. 
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Het verdrag geeft hiermee ruime discretionaire bevoegdheden, voor zo-
wel de interpretatie van het doel van het verdrag, als voor de te nemen maat-
regelen om het doel te bereiken. Daarnaast betreft klimaatverandering en de 
negatieve gevolgen ervan weliswaar een ‘common concern of humandkind’, 
aldus de preambule. Het verdrag weerspiegelt echter tevens, zoals reeds 
hierboven is opgemerkt, een diepe verdeeldheid over hoe klimaatverande-
ring moet worden aangepakt en hoe de verantwoordelijkheden over de ver-
dragsstaten dienen te worden verdeeld. Om deze redenen moet mijns inziens 
worden gesteld dat de aard en opzet van het verdrag zich verzetten tegen 
een toetsing van de Richtlijn aan het verdrag. Verder moet om de hierboven 
genoemde redenen tevens worden vastgesteld dat de verdragsbepalingen in 
ieder geval niet inhoudelijk onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn. 
Het verdrag voldoet dus niet aan de tweede en derde eis als onder subpara-
graaf 2.2.1 genoemd. De UNFCCC kan daarom de geldigheid van de Richt-
lijn en de implementatiewetgeving niet aantasten. Overigens moet verder 
worden opgemerkt dat de UNFCCC, alsmede het Kyotoprotocol, hoe dan 
ook niet van toepassing zijn op de emissies van de internationale luchtvaart. 
Deze emissies hoeven ingevolge de UNFCCC reporting guidelines namelijk 
niet te worden meegerekend bij het berekenen van de nationale totale emis-
sies onder de UNFCCC. Derhalve vallen de emissies van de internationale 
luchtvaart ook buiten de reductieverplichtingen van Annex-I staten bij de 
UNFCCC.62 
2.2.4  Kyotoprotocol & Akkoord van Parijs 
Tijdens de eerste ‘Conference of the Parties’ (COP) werd het functioneren van 
de verplichtingen uit artikel 4 lid 2 onder a en onder b UNFCCC besproken. 
De partijen besloten: 
 
‘to begin a process to enable it [Conference of the Parties] to take appropriate action 
for the period beyond 2000, including the strengthening of the commitments of the 
Parties included in Annex I to the Convention (Annex I Parties) in Article 4, para-
graph 2(a) and (b), through the adoption of a protocol or another legal instrument’.63 
 
Dit proces heeft uiteindelijk tot de aanname van het Kyotoprotocol geleid.64 
Het Kyotoprotocol stelde een emissiereductieverplichting voor een eerste 
                                                             
62  FCCC/SBSTA/2006/9. Zie ook: https://unfccc.int/methods/emissions_from_intl_trans-
port/items/1057.php (geraadpleegd op 7 maart 2017). 
63  Zie FCCC/CP/1995/7/Add.1, Decision 1/CP. 1. 
64  Sands & Peel 2012, p. 281; zie ook Grubb, Vrolijk & Brack 1999, p. 43-114. 
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verbintenisperiode in. Deze periode liep van 2008-2012.65 Tijdens de Doha-
ronde is door de ‘Conference of the Parties serving as the meeting of the Par-
ties to the Kyoto Protocol’ (CMP) op 8 december 2012 een akkoord bereikt 
over een tweede verbintenisperiode en een aantal amendementen op het 
Kyotoprotocol,66 zij het dat er een nieuwe samenstelling van staten bij de 
tweede verbintenisperiode zal zijn.67 Op dit moment is aan de vereisten ex 
artikelen 20 en 21 van het Kyotoprotocol voor het in werking treden van het 
Doha-amendement nog niet voldaan. De CMP heeft het echter wel mogelijk 
gemaakt om het amendement tot aan de inwerkingtreding voorlopig toe te 
passen.68 
Hoewel het amendement nog niet in werking is getreden,69 zal ik in dit 
onderzoek toch het Kyotoprotocol, zoals gewijzigd bij het Doha-amende-
ment, gebruiken en uitgaan van een situatie waarbij zowel de EU als de lid-
staten het verdrag hebben geratificeerd. De Europese Unie en haar lidstaten 
hebben immers het amendement ondertekend. Daarnaast schrijft de nieuwe 
verbintenisperiode uit het amendement ook ‘emission reduction/limitation 
targets’ voor de periode tot 2020 voor,70 een periode waarin krachtens de 
Richtlijn ETS voor de gehele EU emissiereductieverplichtingen worden vast-
gesteld.71 
Aangezien de EU partij is bij het verdrag, moet de geldigheid van de 
Richtlijn en de implementatiewetgeving in het licht van het Kyotoprotocol 
worden beoordeeld aan de hand van de regels, geformuleerd in de jurispru-
dentie van het Hof van Justitie.72 
Het Kyotoprotocol schrijft in artikel 3 lid 1 bis de doelstelling voor de 
tweede periode voor.73 Het artikel luidt als volgt: 
 
                                                             
65  Zie artikel 3 lid 7 van het Kyotoprotocol. 
66  Kyoto Protocol, http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php (zoek op kyoto proto-
col, laatst geraadpleegd op 27 januari 2017). 
67  Idem. 
68  Paragraaf 5 van FCCC/KP/CMP/2012/13/Add.1, decision 1/CMP.8. 
69  Het in werking treden van het Doha-amendement voor de EU en de lidstaten is nog 
afhankelijk van de aanvaarding van het amendement door de EU en de lidstaten en 
aanvaarding door ten minste driekwart van de partijen bij het Kyotoprotocol (zie arti-
kel 20 lid 4 jo artikel 21 lid 7 van het Kyotoprotocol). De aanvaarding van het Doha-
amendement door een verdragsstaat geschiedt door het toesturen van een ‘instrument 
of ac-ceptance’ aan de Depository door de verdragsstaat (artikel 20 Kyotoprotocol). 
70  Zie artikel 3 lid 7 bis van het Doha-amendement. 
71  Zie artikel 9 Richtlijn 2003/87/EG, waarin wordt voorgeschreven dat de Commissie het 
emissieplafond voor de gehele EU vaststelt. 
72  Zie subparagraaf 2.2.1. 
73  Welke, blijkens dat artikel, van 2013-2020 loopt. 
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‘The Parties included in Annex I shall, individually or jointly, ensure that their ag-
gregate anthropogenic carbon dioxide equivalent emissions of the greenhouse gases 
listed in Annex A do not exceed their assigned amounts, calculated pursuant to their 
quantified emission limitation and reduction commitments inscribed in the third col-
umn of the table contained in Annex B and in accordance with the provisions of this 
Article, with a view to reducing their overall emissions of such gases by at least 18 
per cent below 1990 levels in the commitment period 2013 to 2020.’  
 
Uit Annex B bij het Kyotoprotocol volgt dat de EU en elk van de lidstaten 
ingevolge artikel 3 lid 1 bis Kyotoprotocol verplicht zijn in 2020 hun emissies 
van broeikasgassen met minimaal 20% ten opzichte van het niveau van 1990 
te hebben teruggebracht. 
Artikel 2 lid 1 van het Kyotoprotocol beschrijft dat er maatregelen en be-
leid door de lidstaten moeten worden vastgesteld om hun emissiereductie-
verplichtingen te behalen, evenwel zonder expliciet te bepalen welke maat-
regelen er genomen dienen te worden. Ook voorziet artikel 2 in dat kader in 
een samenwerkingsverplichting om tot efficiëntere maatregelen en beleid te 
komen. 
Het Kyotoprotocol voorziet verder in vier ‘flexibele instrumenten’ waar-
mee de partijen bij het Kyotoprotocol hun emissiedoelstellingen gezamenlijk 
kunnen bereiken.74 Het eerste instrument is de zogenoemde ‘bubble’ uit arti-
kel 4 Kyotoprotocol. Ingevolge dat artikel kunnen partijen die staan opge-
somd in Annex I bij het UNFCCC en een mitigatieverplichting hebben onder 
het Kyotoprotocol (zoals voor de EU en al haar lidstaten het geval is) zich 
verenigen om gezamenlijk aan hun verplichtingen uit artikel 3 te voldoen.75 
De partijen zijn dan verplicht om de emissiereductie die voor de partijen ge-
zamenlijk geldt te bereiken. In de samenwerkingsovereenkomst dient ook de 
hoeveelheid aan emissiereducties te staan die elk van de partijen bij de over-
eenkomst moet behalen.76 De overeenkomst geldt voor de reductieperiode 
die in de overeenkomst is geregeld.77 Op welke wijze de gezamenlijke emis-
                                                             
74  Zie artikelen 4, 6, 12 en 17 Kyotoprotocol. Zie voor een behandeling van deze ‘flexibele 
instrumenten’ onder meer: Sands & Peel 2012, p. 287-291, Birnie, Boyle & Redgwell 
2009, p. 363-368 en Rowlands 2007, p. 330-332. Echter, alleen Rowlands beschrijft ook 
artikel 4 als een ‘flexibel instrument’. De andere auteurs hebben het slechts over drie 
‘flexibele instrumenten’. Mijns inziens heeft Rowlands het echter wel bij het juiste eind, 
en moet artikel 4 ook als een ‘flexibel instrument’ worden gekwalificeerd. Immers, ar-
tikel 4 voorziet in de mogelijkheid voor Annex-I partijen zich te verenigen in een zoge-
noemde ‘bubble’ om zo gezamenlijk hun emissiedoelstelling te behalen. Dit geeft de 
deelnemende partijen een duidelijke flexibiliteit, aangezien ze zo hun lasten intern 
kunnen herverdelen. 
75  Endres (2007) 2011, p. 252. 
76  Zie artikel 4 lid 1 Kyotoprotocol. 
77  Artikel 4 lid 3 Kyotoprotocol. 
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siereductieverplichting vervolgens wordt behaald, is aan de partijen bij de sa-
menwerkingsovereenkomst autonoom te bepalen.78 Bij het opstellen van het 
Doha-amendement zijn de verdragspartijen ervan uitgegaan dat de EU zich 
samen met haar lidstaten in een dergelijke bubbel zal verenigen.79 
De overige flexibele instrumenten zijn de Joint Implementation (JI), het 
Clean Development Mechanism (CDM), en de internationale emissiehandel. 
Middels de JI- en CDM-instrumenten kunnen Annex-I partijen middels pro-
jecten in andere Annex-I partijen, respectievelijk niet-Annex-I partijen, ERU’s 
(rechten uit JI-projecten) respectievelijk CER’s (rechten uit CDM-projecten) 
verkrijgen, die kunnen worden gebruikt om aan hun eigen emissiereductie-
verplichtingen te voldoen. Via internationale emissiehandel kunnen Annex-
B-staten bij het Kyotoprotocol emissierechten (AAU’s, CER’s, ERU’s en 
RMU’s) aan elkaar overdragen.80 
Het moge duidelijk zijn dat het Kyotoprotocol een duidelijkere verplich-
ting voor de EU en de lidstaten bevat, wat betreft de emissiereductiedoelstel-
lingen, dan de UNFCCC. Uit het verdrag blijkt echter ook dat de EU en de 
lidstaten een ruime discretionaire bevoegdheid hebben voor zover het de 
wijze betreft waarop deze doelstellingen moeten worden bereikt.81 Daarnaast 
bevatten de bepalingen uit het Kyotoprotocol geen rechten of plichten voor 
particulieren. Mijns inziens vloeit daarom, indien wordt uitgegaan van de 
overwegingen van het Hof in Intertanko, uit de aard en opzet van het Kyoto-
protocol voort dat deze niet kan worden toegepast om de geldigheid van de 
Richtlijn of de implementatiewetgeving te toetsen. In dat kader kan worden 
                                                             
78  Rowlands 2007, p. 331, zie ook: Endres (2007) 2011, p. 250. 
79  Inmiddels is de samenwerkingsovereenkomst tot stand gekomen, zie hierover: Thur-
lings 2015b. Een notificatie van de overeenkomst zal nog wel aan het secretariaat moe-
ten worden gestuurd (zie noot 4 bij Annex B van het Doha-amendement en artikel 4 lid 
2). 
80  Massai 2011, p. 110-114. AAU’s zijn de Assigned amount units, berekend op basis van de 
emissiereductieverplichtingen vastgelegd in art. 3 jo Annex-B Kyotoprotocol (overwe-
ging 23-26 van het Annex bij FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.2, decision 13/CMP.1). Voor 
de tweede verbintenisperiode uit het Doha-amendement zijn de verdragspartijen ver-
plicht de AAU’s te herberekenen, of het aantal berekende AAU’s te verminderen over-
eenkomstig de nieuwe emissiereductieverplichting (overweging 8 van FCCC/KP/CMP/ 
2012/13/Add.1, decision 1/CMP.8). RMU’s zijn emissierechten, verkregen uit ‘land use, 
land-use change and forestry (LULUCF)’ (zie hierover: Sands & Peel 2012, p. 291, 292 
en 298). Deze rechten kunnen ingevolge FCCC/KP/CMP/ 2010/12/Add.1, decision 
1/CMP.6 ook in de tweede verbintenisperiode worden gebruikt voor het voldoen aan 
de emissiereductieverplichtingen uit Annex-B. Ingevolge paragraaf 15 (a) FCCC/KP/ 
CMP/2012/13/Add.1, decision 1/CMP.8 blijft de handel in al deze rechten ook in de 
tweede verbintenis onder het Doha-amendement mogelijk. 
81  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 6 oktober 2011, C-366/10 (Air Transport Association of 
America e.a.), overweging 84.  
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gewezen op de conclusie van A-G Kokott bij Air Transport Association of Ame-
rica e.a. Zij stelt met betrekking tot de UNFCCC en het Kyotoprotocol: 
 
‘Het Raamverdrag en het Protocol van Kyoto bevatten geen concrete bepalingen die 
rechtstreeks de van particulieren rechtspositie kunnen raken. Meer dan enkele alge-
mene verwijzingen naar “de mensheid” en “de mens” [...] zijn er niet in te vinden.’82 
 
Over het feit dat het Kyotoprotocol wel kwantitatieve emissiereductiever-
plichtingen bevat, stelt zij: 
 
‘Daarbij komt dat de in het Protocol van Kyoto overeengekomen verplichtingen tot 
emissiebeperking en -reductie weliswaar gekwantificeerd zijn, maar de partijen een 
ruime discretionaire bevoegdheid laten wat betreft het concreet te realiseren beleid en 
de concreet te nemen maatregelen in overeenstemming met hun nationale omstan-
digheden. [...] De verplichtingen van het Protocol van Kyoto vereisen alle nationaal 
uitvoeringsmaatregelen en zijn overigens ook niet voldoende nauwkeurig om recht-
streeks ten gunste of ten laste van particulieren te kunnen werken. [...].’83 
 
Daar doet mijns inziens verder niet aan af dat ten aanzien van de JI en 
CDM’s nadere procedureregels zijn vastgesteld, die invullen aan welke eisen 
JI- en CDM-projecten moeten voldoen.84 Evenmin doet hier aan af dat ten 
aanzien van internationale emissiehandel door de CMP gedetailleerde bepa-
lingen zijn vastgesteld.85 Immers, ook deze nadere invullingen hebben be-
trekking op de verplichtingen van de verdragsstaten en betreffen geen voor-
schriften die bedoeld zijn om rechtstreeks en onmiddellijk van toepassing te 
zijn op particulieren, een eis die door het Hof in Intertanko voor de geldig-
heidstoets van EU-handelingen aan verdragen werd gesteld.86 
                                                             
82  Idem, overweging 82. 
83  Idem, overweging 84. Overigens had de A-G ook kunnen volstaan met de constatering 
dat de kwantitatieve emissiereductieverplichtingen uit het Kyotoprotocol niet van toe-
passing zijn op de internationale luchtvaart (zie hierboven onder subparagraaf 2.2.3). 
84  Zie ten aanzien van CDM bijvoorbeeld besluit FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 
3/CMP.1 en ten aanzien van JI besluit FCCC/KP/CMP/2005/8/add.2, Decision 9/CMP.1. 
Wat betreft dit laatste besluit dient er op te worden gewezen dat dit besluit slechts 
‘guidelines’ bevat en mijns inziens om die reden geen bindende nadere invulling geeft 
van het JI-mechanisme. 
85  Besluit FCCC/KP/CMP/2005/8/add.2, decision 11/CMP.1. 
86  HvJ EG 3 juni 2008, C-308/06 (Intertanko), r.o. 64 en 65. Bovendien bevatten de regels 
die zijn opgesteld door de CMP geen bindende normen voor de verdragsstaten (Brun-
née 2002, p. 34, zie ook Gehring 2007, p. 491-495 waarin de auteur een beschouwing 
geeft van besluiten die door ´Conference of the Parties´ bij milieuverdragen worden 
genomen). Reeds om die reden bevatten de besluiten van het CMP geen voorschriften 
die bedoeld zijn om rechtstreeks en onmiddellijk van toepassing te zijn op particulie-
→ 
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Derhalve moet ook ten aanzien van het Kyotoprotocol worden vastge-
steld dat deze niet kan worden ingeroepen om de geldigheid van de Richt-
lijn, of de implementatiewetgeving, in twijfel te trekken. 
Ook voor het Akkoord van Parijs, waarbij de EU partij is,87 geldt dat er 
veel discretionaire ruimte aan de verdragsstaten voor de invulling van hun 
verplichtingen wordt gelaten. Het verdrag heeft tot doelstelling, voor zover 
relevant voor het ETS: 
 
‘Holding the increase in the global average temperature to well below 2°C above pre-
industrial levels and pursuing efforts to limit the temperature increase to 1.5°C 
above pre-industrial levels, recognizing that this would significantly reduce the risks 
and impacts of climate change;’88 
 
De wijze waarop dit door de verdragsstaten moet worden bereikt laat echter 
veel interpretatieruimte. Het belangrijkste onderdeel betreft de zogenoemde 
‘national determined contributions’ die echter door de verdragsstaten zelf 
worden vastgesteld. Ook voor zover die contributies voor de EU zijn vastge-
steld, laat ook dit verdrag een ruime discretionaire bevoegdheid over aan de 
verdragsstaten zover het de wijze betreft waarop deze doelstellingen moeten 
worden bereikt. 89 Bovendien bevat ook dit verdrag geen rechten of plichten 
voor particulieren. Mijns inziens vloeit daarom, indien wordt uitgegaan van 
                                                             
ren. Verder kunnen particulieren weliswaar deelnemen aan CDM- en JI-projecten, 
maar deze mogelijkheid bestaat slechts voor zover dit door de verdragsstaat wordt 
toegestaan. In dat geval blijft de verdragsstaat zelf verantwoordelijk voor de naleving 
van het Kyotoprotocol, en de verdragsstaat moet erop toezien dat de deelname voldoet 
aan de normen die door de CMP zijn opgesteld (Artikel 12 lid 9 Kyotoprotocol en De-
cision 3/CMP.1, Annex, artikel 33 en artikel 6 lid 3 Kyotoprotocol en Decision 9/CMP.1, 
Annex, artikel 29). In zoverre zijn dus ook eerst nationale uitvoeringsmaatregelen no-
dig, en bevatten Decision 3/CMP. 1, die de proceduregels en modaliteiten voor CDM-
projecten bevat, en Decision 9/CMP.1, die richtsnoeren voor JI-projecten geeft, geen 
normen die rechtstreeks en onmiddellijk van toepassing zijn op particulieren. Desal-
niettemin kunnen deze normen vergaande gevolgen hebben voor particulieren. Zie in 
dat kader bijvoorbeeld de kritische beschrijving van Streck en Lin van de werking van 
de procedureregels en modaliteiten voor CDM-projecten uit Decision 3/ CMP.1,in het 
bijzonder het functioneren van de Executive Board (Streck & Lin 2008). 
87  http://unfccc.int/paris_agreement/items/9444.php (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
88  Artikel 2 Akkoord van Parijs. 
89  De huidige EU contributiedoelstelling is een 40% reductie van broeikasgassen tegen 
2030 ten opzichte van 1990, zie: http://www4.unfccc.int/ndcregistry/Pages/Home.aspx 
(zoeken op ‘European Union’, laatst geraadpleegd op 14 februari 2017). Zie over het 
Akkoord van Parijs en de ruime discretionaire bevoegdheden van de verdragsstaten 
hierin: Bodansky 2016. Zie in het bijzonder p. 146 van dit artikel, waarin wordt be-
schreven dat de ‘national determined contributions’ zelfs geen resultaatverbintenis op-
leveren. 
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de overwegingen van het Hof in Intertanko, uit de aard en opzet van het Ak-
koord van Parijs voort dat deze niet kan worden toegepast om de geldigheid 
van de Richtlijn of de implementatiewetgeving te toetsen. 
2.2.5  Chicago-conventie 
De Chicago-conventie is een verdrag inzake de burgerluchtvaart. Eventuele 
strijdigheden tussen de Richtlijn en dit verdrag zien dus ook op dat deel van 
de Richtlijn dat betrekking heeft op de luchtvaart. De EU is niet aan de Chi-
cago-conventie gebonden, dit heeft het Hof reeds overwogen in Air Transport 
Association of America e.a.90 Uit de rechtspraak van het Hof volgt dat alleen het 
Hof bevoegd is de geldigheid van handelingen van de EU te toetsen.91 En dat 
daar waar de EU niet gebonden is aan een verdrag, een handeling van de EU 
niet aan dat verdrag kan worden getoetst.92 De vraag die derhalve overblijft, 
is of de Nederlandse implementatiewetgeving, over de band van artikel 93 
en 94 Gw, kan worden getoetst aan de Chicago-conventie.  
In dit verband moet worden gewezen op artikel 351 VwEU.93 Dit artikel 
bepaalt in het eerste lid dat rechten en verplichtingen die voortvloeien uit 
verdragen van lidstaten die zijn gesloten voor 1 januari 1958, niet door het 
VEU en VwEU kunnen worden aangetast. Echter, lidstaten staan, ingevolge 
artikel 351 lid 2 VwEU, wel onder een verplichting deze strijdigheden te 
verhelpen.94 
De Chicago-conventie is op 7 december 1944 getekend, en trad op 4 april 
1947 in werking.95 Het verdrag is echter meerdere keren geamendeerd.96 Der-
halve dient te worden vastgesteld of, voor de toepasselijkheid van artikel 351 
VwEU, uitgegaan moet worden van de datum van het laatste amendement, 
dan wel van datum van het oorspronkelijke verdrag. 
Indien de Chicago-conventie naar aanleiding van de amendementen is te 
zien als een nieuw verdrag, dat de bepalingen uit de oorspronkelijke Chica-
go-conventie deels heeft overgenomen, kan worden verdedigd dat artikel 351 
                                                             
90  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 57-
72. 
91  Idem, r.o. 46-48. 
92  Dit betreft de eerste eis voor de geldigheidtoets, zie hierboven subparagraaf 2.2.1. 
93  Zie voor een uitgebreidere behandeling van dit artikel: Koutrakos 2006, p. 301-328, 
Kuijper e.a. 2013, p. 1041-1055 en Eeckhout 2011, p. 421-435. 
94  Zie hierover ook: Van den Brink 2004, p. 53 en 54. 
95  http://www.icao.int/publications/Pages/doc7300.aspx (geraadpleegd op 27 januari 
2017). 
96  Idem. 
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VwEU in het onderhavige geval niet van toepassing is.97 Mijns inziens is een 
dergelijk standpunt niet houdbaar. Weliswaar is de Chicago-conventie meer-
dere malen geamendeerd, maar uit geen van die amendementen blijkt dat de 
verdragsstaten de intentie hebben gehad een nieuw verdrag te sluiten, om 
een oud verdrag te vervangen. Het Gerecht noch het Hof heeft in haar juris-
prudentie het standpunt ingenomen dat geamendeerde verdragen niet onder 
de werking van artikel 351 VwEU kunnen vallen. Echter, het Hof heeft wel 
duidelijk gemaakt dat de amendementen op een verdrag niet onder de wer-
king van artikel 351 VwEU kunnen vallen, voor zover zij na 1 januari 1958 
zijn vastgesteld.98  
Het is dus verdedigbaar het standpunt in te nemen dat de Chicago-con-
ventie, voor zover het de bepalingen uit het oorspronkelijke verdrag uit 1944 
betreft, onder de werking van artikel 351 VwEU valt.  
Zoals hierboven reeds is opgemerkt, geldt echter ingevolge artikel 351 lid 
2 dat lidstaten in geval van strijd tussen de Richtlijn en Chicago-conventie, 
deze strijdigheden dienen te verhelpen. Uit de jurisprudentie van het Hof 
van Justitie blijkt dat hier tevens de verplichting onder valt het verdrag zo 
nodig te beëindigen.99 De betreffende lidstaat is, totdat overeenkomstig lid 2 
van artikel 351 VwEU eventuele strijdigheden met het verdrag door de lid-
staat zijn opgelost, bevoegd het verdrag toe te passen, ondanks strijdigheden 
met het VEU of VwEU.100 Echter een beroep op artikel 351 VwEU is niet meer 
mogelijk wanneer een lidstaat op de hoogte had kunnen zijn van de strijdig-
heid en deze strijdigheid had kunnen oplossen (zo nodig via een opzegging 
van het verdrag) en dit heeft verzuimd.101 
De Chicago-conventie biedt expliciet de mogelijkheid voor lidstaten om 
het verdrag eenzijdig op te zeggen, met inachtneming van een opzegtermijn 
van een jaar.102 Aangezien de luchtvaart met Richtlijn 2008/101/EG van 19 no-
vember 2008 onder het ETS is gebracht, hadden lidstaten eventuele strijdig-
heden in de voorbije jaren reeds kunnen constateren. Mijns inziens is er daar-
om ook geen ruimte meer voor een beroep op artikel 351 lid 1 VwEU, nu, als 
er al strijd tussen de Richtlijn en Chicago-conventie zou bestaan, de lidstaat 
die zich hierop beroept zich niet heeft gehouden aan zijn verplichtingen op 
                                                             
97  Zie naar analogie GvEA EG 12 juli 2001, T-2/99 (T.Port), r.o. 73-81 en GvEA EG 13 juli 
2001, T-3/99 (Bananatrading), r.o. 68-72. Zie tevens: Eeckhout 2011, p. 423, waar hij te-
vens kritiek levert op de analyse van het Gerecht in deze arresten. 
98  HvJ EG 5 november 2002, C-476/98 (Commissie t. Duitsland), r.o. 69. 
99  HvJ EG 4 juli 2000, C-84/98 (Commissie t. Portugal), r.o. 58, HvJ EG 4 juli 2000, C-62/98 
(Commissie t. Portugal), r.o. 49 en HvJ EG 18 november 2003, C-216/01 (Budjovick 
Budvar), r.o. 170. Zie tevens: Van den Brink 2004, p. 53 en 54. 
100  HvJ EG 18 november 2003, C-216/01 (Budjovick Budvar), r.o. 172 en 173. 
101  Dit volgt mijns inziens a contrario uit HvJ EG 1 februari 2005, C-203/03 (Commissie t. 
Oostenrijk), r.o. 57-65. 
102  Artikel 95 Chicago-conventie. 
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grond van artikel 351 lid 2 VwEU. Immers, deze strijdigheden had de lidstaat 
dan kunnen verhelpen door desnoods het verdrag op te zeggen. Dat een der-
gelijke opzegging de belangen van de lidstaat onevenredig zou kunnen aan-
tasten, wordt door het Hof niet als valide argument geaccepteerd.103 
De Richtlijn noch de implementatiewetgeving kan dus aan de Chicago-
conventie worden getoetst. Derhalve blijft een toetsing van de Richtlijn aan 
dit verdrag ook in dit onderzoek achterwege. 
2.2.6  CORSIA 
Op 6 oktober 2016 is door de lidstaten van de International Civil Aviation Or-
ganization (ICAO, gebaseerd op de Chicago-conventie) samengekomen in de 
‘Assembly’, een resolutie aangenomen tot het instellen van een internationale 
CO2-markt voor de luchtvaart. De zogenaamde Carbon Offsetting and Reduc-
tion Scheme for International Aviation (CORSIA).104 Een uitleg van de werking 
van het voorgenomen marktsysteem is op de website van de organisatie te 
raadplegen.105 CORSIA ziet op perioden vanaf 2021. Er wordt eerst gestart 
met een ‘pilot-fase’, waar ook lidstaten van de EU aan deelnemen. Afgespro-
ken is dat emissies van de luchtvaart die boven de emissies van 2019-2020 
gaan, zullen moeten worden gedekt met offsets (reducties elders, dit zouden 
rechten uit het Europees systeem kunnen zijn).106 
Onder CORSIA vallen de vluchten tussen twee onder de reikwijdte van 
het systeem vallende landen.107 Dit betekent dus ook dat vliegtuigexploitan-
ten die vliegen van en naar lidstaten van de EU die onder dit systeem vallen, 
naar respectievelijk vanaf een andere staat die onder CORSIA valt, onder dit 
                                                             
103  HvJ EG 4 juli 2000, C-84/98 (Commissie t. Portugal), r.o. 59, HvJ EG 4 juli 2000 C-62/98 




http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-3332_en.htm, tekst van resolutie: http: 
//www.icao.int/Meetings/a39/Documents/WP/wp_530_en.pdf (geraadpleegd op 14 fe-
bruari 2017) 
105  http://www.icao.int/environmental-protection/Pages/A39_CORSIA_FAQ2.aspx (ge-
raadpleegd op 14 februari 2017). 
106  De ‘offset’-vereisten voor iedere exploitant worden via een dynamische formule (een 
formule die wijzigt afhankelijk van de periode waarop deze betrekking heeft) bepaald 
(artikel 11 CORSIA, zie tevens de uitleg hierover op: http://www.icao.int/environment-
al-protection/Pages/A39_CORSIA_FAQ2.aspx (geraadpleegd op 14 februari 2017)). 
106  http://www.icao.int/environmental-protection/Pages/A39_CORSIA_FAQ2.aspx (ge-
raadpleegd op 14 februari 2017). 
107  Artikel 10 jo artikel 9 CORSIA. 
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systeem hun overtollige emissies zullen moeten dekken met offsets. Tevens 
betekent dit dat deze vluchten dan onder twee systemen komen te vallen, als 
het ETS niet wordt aangepast. 
Als het Europees systeem met betrekking tot de luchtvaart niet wordt 
gewijzigd, zal dit nadelige gevolgen kunnen hebben voor onder meer vluch-
ten van en naar de EU en vluchten tussen lidstaten binnen de EU. Op inter-
nationaal niveau geldt immers het CORSIA-plafond, reducties die in de EU 
worden bereikt geven dan dus ruimte om elders in de wereld extra uit te 
stoten (waterbedeffect).108 De Europese vluchten worden daarmee duurder, 
terwijl dit niet hoeft bij te dragen aan de wereldwijde mitigatie van de CO2-
uitstoot. Hoewel CORSIA dus een zeer positieve ontwikkeling is, zal de EU 
haar eigen wetgeving hier wellicht op moeten aanpassen. De EU-wetgever 
heeft hierop geanticipeerd, door reeds in wetgeving te bepalen dat de Com-
missie een rapport moet opstellen met onder meer de wijze waarop deze 
nieuwe resolutie kan worden afgestemd op de Europese emissiehandel.109 In-
dien de EU het ETS ten aanzien van de luchtvaart niet aanpast aan CORSIA, 
is het de vraag of het ETS in zoverre kan worden aangevochten bij het Hof 
van Justitie.110 Een dergelijke procedure lijkt weinig kans van slagen te heb-
                                                             
108  In ieder geval geldt voor de perioden 2021-2023, 2024-2026 en 2027-2029 dat de ‘offset 
requirement’ voor een vliegtuigexploitant voor 100% wordt berekend via een sectorale 
factor (artikel 11 CORSIA). Wanneer de luchtvaart binnen een sector dus emissies moet 
dekken met ETS-emissierechten, dan zorgt dit voor een drukkend effect op de EU-
emissies die elders in de wereld dan dus extra kunnen worden uitgestoten. Voor de 
perioden daarna geldt dat de berekening in ieder geval deels zal zijn gebaseerd op een 
individuele berekening. Hierdoor zal het hiervoor genoemde ‘waterbedeffect’ niet 
meer ten volle optreden (bij een 100% individuele berekening zal het waterbedeffect 
zelfs (vrijwel) volledig afwezig zijn). In dat geval zouden ETS-maatregelen dus wel een 
drukkend effect op mondiale CO2-uitstoot hebben. Het een en ander hangt overigens 
ook af van de verdere ontwikkelingen onder de auspiciën van de resolutie. Zo moet 
nog worden uitgewerkt welke rechten bruikbaar zijn in het kader van CORSIA (in ie-
der geval lijken dit de rechten onder het UNFCCC en het Akkoord van Parijs te zullen 
zijn, zie artikel 21 CORSIA). Niet uitgesloten is dat ook emissierechten worden uitgege-
ven voor vliegtuigexploitanten die minder hebben uitgestoten dan waar zij recht op 
hebben in een gegeven periode (waarbij de groeifactor dus negatief is). In dat geval zal 
ook bij een individuele berekening het waterbedeffect kunnen optreden, en levert een 
ongewijzigd ETS dus wellicht geen extra reductiebijdrage. 
109  Verordening (EU) 421/2014. De Commissie heeft aanpassingen van het ETS met be-
trekking tot de luchtvaart in dat kader ook op de lange baan geschoven (COM (2015) 
337 final, p. 4. Zie ook: http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-3332_en.htm 
(geraadpleegd op 14 februari 2017)). 
110  Bijvoorbeeld op grondslag van de overwegingen in de considerans van de resolutie, 
waarin onder meer wordt overwogen: ‘Recognizing that MBMs should not be duplica-
tive and international aviation CO2 emissions should be accounted for only once’ en 
‘Emphasizing that the decision by the 38th Session of the Assembly to develop a global 
→ 
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ben. Immers, het Hof heeft reeds aangenomen dat de EU niet gebonden is 
aan de Chicago conventie (het verdrag waarop de ICAO is gebaseerd), nu het 
geen partij is bij dit verdrag. Derhalve kunnen EU-handelingen ook niet 
worden getoetst aan dat verdrag.111 Aangenomen kan worden dat in zoverre 
de EU dus ook niet gebonden is aan de resoluties die worden aangenomen 
onder de auspiciën van de ICAO. EU-handelingen kunnen hier dus evenmin 
aan worden getoetst. Wat betreft de toepassing van artikel 351 VwEU delen 
de resoluties mijns inziens hetzelfde lot als amendementen op de Chicago-
conventie: deze zouden, net als nieuwe amendementen, niet aan de volle 
werking van het EU-recht in de weg mogen staan. Overigens kan worden 
betwijfeld of de resolutie vanuit internationaal perspectief überhaupt bin-
dend is voor de lidstaten.112  
2.3  VEU EN VWEU 
2.3.1  Inleiding 
Richtlijnen dienen te voldoen aan de eisen die voortvloeien uit het VEU en 
VwEU. Waar dit niet het geval is kan een richtlijn, voor zover deze strijdig is 
                                                             
MBM scheme for international aviation reflects the strong support of Member States 
for a global solution for the international aviation industry, as opposed to a possible 
patchwork of State and regional MBM.’ 
111  HvJ EU 21 december 2011, C-366/10 (Air Transport Association of America e.a.), r.o. 46-
48 en 57-72. 
112  Of de resolutie als zodanig bindend is, is betwijfelbaar. Zo lijkt Oberthür te suggeren 
dat resoluties slechts richtlijnen voor beleid zijn (Oberthür 2003, p. 194). Liu twijfelt aan 
de bevoegdheden van en mogelijkheden voor de ICAO om juridisch bindende regel-
geving vast te stellen (Liu 2011, p. 417-431). Diederik-Verschoor zegt over de juridische 
status van resoluties van de Assembly: ‘The legal effect [...] must be determined in ac-
cordance with international law principles on the legal force of resolutions adopted by 
supreme bodies of other organisations, including the UN’ (Diederik-Verschoor 2012, p. 
33). In dat kader kan er dan op worden gewezen dat volgens Schermers en Blokker 
door juristen over het algemeen een resolutie slechts als bindend wordt beschouwd in-
dien dit expliciet door partijen is geaccepteerd, of indien dit volgt uit de constitutie van 
de betreffende organisatie (Schermers & Blokker 2011, par. 1219). Met betrekking tot de 
onderhavige resolutie blijkt niet uitdrukkelijk uit de tekst dat partijen het als een juri-
disch bindend instrument hebben beschouwd. Het is echter verdedigbaar te stellen dat 
de ‘declarations of support’ van verschillende lidstaten er wel op wijzen dat deze lid-
staten zich gebonden achten aan de resolutie: http://www. icao.int/environmental-
protection/Pages/market-based-measures.aspx (geraadpleegd op 14 februari 2017). Uit 
de constitutie van de ICAO, zijnde het Chicago-verdrag, valt niet op te maken dat reso-
luties die worden aangenomen door de Assembly als juridisch bindend moeten wor-
den gekwalificeerd. 
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met het VEU en/of VwEU, door het Hof worden vernietigd.113 In deze para-
graaf wordt de Richtlijn daarom aan het VEU en VwEU getoetst. Daarbij zij 
er echter op gewezen dat EU-wetgeving die tot stand is gekomen voor de in-
werkingtreding van het huidige VwEU en VEU, voor zover het de totstand-
koming van die wetgeving betreft, aan de verdragen moet worden getoetst 
die destijds van toepassing waren. Dit volgt uit het arrest van het Gerecht 
van 25 april 2013.114 Derhalve geldt dat ten aanzien van de totstandkoming 
van de Richtlijn 2003/87/EG en de wijzigingen daarvan tot en met Richtlijn 
2009/29/EG, dient te worden getoetst aan de relevante bepalingen uit het EG-
Verdrag.  
Over de toetsing aan het, toenmalige, EG-verdrag van de oorspronkelijke 
Richtlijn 2003/87/EG is door Teuben reeds op enkele punten onderzoek ge-
daan in haar proefschrift uit 2005.115 Derhalve zal in deze paragraaf zoveel 
mogelijk aansluiting worden gezocht bij dat onderzoek, en zullen slechts die 
onderdelen worden behandeld die complementair zijn aan het onderzoek 
van Teuben.  
De Richtlijn zal allereerst worden getoetst aan de hand van bepalingen 
die zien op de bevoegdheidsgrondslag van de EU om de Richtlijn vast te stel-
len. Daarna zal worden getoetst aan de materiële bepalingen van het VEU en 
VwEU.116  
2.3.2  De bevoegdheidsgrondslag 
De bevoegdheidsgrondslag van de laatste wijzigingen in de Richtlijn ETS is 
artikel 192 VwEU.117 De oorspronkelijke Richtlijn en de wijzigingen tot en 
met Richtlijn 2009/29/EG hebben als rechtsgrondslag artikel 175 EG. Artikel 
192 VwEU bevat ten opzichte van artikel 175 EG geen wezenlijke verande-
ringen. Derhalve verwijs ik gemakshalve in het navolgende naar artikel 192 
VwEU, ook wanneer het Richtlijn 2009/29/EG of ouder betreft. 
Teuben passeert in haar toetsing van de Richtlijn aan artikel 192 VwEU, 
vrijwel direct dat artikel, en gaat door met een toetsing van de Richtlijn aan 
artikel 176 EG, thans artikel 193 VwEU. Zij geeft niet aan waarom zij niet ver-
                                                             
113  Zie voor een voorbeeld van een vernietiging van een (deel van een) richtlijn wegens 
strijd met het toenmalige EG-verdrag: HvJ EG 5 oktober 2000, C-376/98 (Tobacco Ad-
vertisement). 
114  Gerecht EU 25 april 2013, T-526/10 (Inuit Tapiriit Kanatami I). Bevestigd door het Hof 
in hoger beroep (HvJ EU 30 september 2015, C-398/13P (Inuit Tapiriit Kanatami II)). 
115  Teuben 2005, p. 85-174. 
116  Dit is in lijn met de opzet van het proefschrift van Teuben (Teuben 2005, p. 85-174). 
117  Waarbij de oorspronkelijke Richtlijn 2003/87/EG en de wijzigingen die zijn doorge-
voerd voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon (1 december 2009) zijn 
gebaseerd op artikel 175 EG, de voorloper van artikel 192 VwEU. 
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der ingaat op artikel 192 VwEU. Mijns inziens is haar terughoudendheid te 
verklaren door het feit dat de EU-wetgever in het kader van wetgeving geba-
seerd op artikel 192 VwEU over een ruime beoordelingsmarge beschikt.118 
Wetgeving gebaseerd op artikel 192 VwEU moet bijdragen aan de verwezen-
lijking van de doelstellingen uit artikel artikel 191 VwEU. Aangezien de 
Richtlijn onmiskenbaar de beperking van de uitstoot van broeikasgassen na-
streeft, en hier ook een wezenlijke bijdrage aan levert door de totale emissies 
van broeikasgassen in absolute hoeveelheden te begrenzen, levert de Richt-
lijn mijns inziens een (aanzienlijke) bijdrage aan de verwezenlijking van de 
doelstellingen uit artikel 191 VwEU. De EU-wetgever heeft derhalve binnen 
haar bevoegdheden van artikel 192 jo 191 VwEU gehandeld bij het vaststellen 
van de Richtlijn ETS. Er moet hier nog wel worden gewezen op de onderzoe-
ken van Peeters en Chen die aandacht hebben besteed aan het EU gelijk-
heidsbeginsel, het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ en het voorzorgsbeginsel.119 
Hier zij kort opgemerkt dat het beginsel dat de vervuiler betaalt en het voor-
zorgsbeginsel moeten worden afgewogen in het kader van artikel 191 jo arti-
kel 192 VwEU, waarbij de EU-wetgever een ruime beoordelingsmarge geniet. 
Zoals hierboven reeds is weergegeven, voldoet de Richtlijn aan de doelstel-
lingen van artikel 191 VwEU. 
Wat betreft artikel 176 EG, thans artikel 193 VwEU, schaar ik mij achter 
de analyse van Teuben. Zij stelt dat artikel 193 VwEU tot gevolg heeft dat 
lidstaten verdergaande beschermingsmaatregelen moeten kunnen vaststellen 
dan is voorzien in de Richtlijn, ook wanneer de Richtlijn volledige harmoni-
satie lijkt te beogen.120 Zij stelt vast dat dit voor het boetebedrag van artikel 16 
lid 3 en 4 van de Richtlijn tot gevolg heeft, anders dan de Nederlandse rege-
ring beweert, dat ook voor een hogere boete dan in die bepalingen is vastge-
legd, zou kunnen worden gekozen.121 De mogelijkheid tot het vaststellen van 
verdergaande beschermingsmaatregelen wordt naar het oordeel van Teuben 
                                                             
118  Gerecht EU 2 maart 2010, T-16/04 (Arcelor SA), r.o. 143. 
119  Peeters 2011 en Chen 2015, p. 44 en 45. 
120  Mijns inziens volgt tevens uit de rechtspraak van het Hof van Justitie dat wetgeving 
gebaseerd op artikel 192 VwEU (en rechtsvoorgangers) nooit volledige harmonisatie 
kan zijn. Zie in dit kader de arresten: HvJ EG 22 juni 2000, C-318/98 (Fornasar), r.o. 46 
en HvJ EG 14 april 2005, C-6/03 (Deponiezweckverband), r.o. 27. Zie ook HvJ EU 15 
april 2010, C-64/09 (Commissie t. Frankrijk), r.o. 35, waarin naar de betreffende rechts-
overweging uit Deponiezweckverband wordt verwezen. Zie ook Gerecht EU 2 maart 
2010, T-16/04 (Arcelor SA), r.o. 179. Zie tevens: Squintani, Holwerda & De Graaf 2012; 
anders: Hofhuis 2006, p. 45-54 en Jans & Vedder 2012, p. 118-121. 
121  Zie Teuben 2005, p. 89 en 90, met doorverwijzing naar MvT, Kamerstukken II 2003/04, 
29565,3, p. 54, p. 57-59 en p. 122 en 123, waar de bewering van de regering gemotiveerd 
wordt weergegeven. 
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evenwel begrensd door het huidige artikel 4 lid 3 VEU.122 Mijns inziens volgt 
tegenwoordig uit de jurisprudentie dat alleen wanneer de verdergaande be-
schermingsmaatregelen in overeenstemming zijn met de doelstellingen van 
de Richtlijn, en in dezelfde lijn milieubescherming nastreven als de Richtlijn, 
deze maatregelen zijn toegestaan.123 
Een vraag waar Teuben vervolgens geen aandacht aan besteedt, is of ar-
tikel 26 van Richtlijn ETS, geïmplementeerd in artikel 9 Richtlijn IE, wel in 
overeenstemming is met artikel 193 VwEU. Uit deze bepaling vloeit voort dat 
de vergunning verleend op grond van de Richtlijn IE, in beginsel,124 geen 
emissiegrenswaarden mag bevatten voor de directe uitstoot van broeikasgas-
sen, die in verband met een in de installatie verrichte activiteit op bijlage I bij 
de Richtlijn ETS worden vermeld. Deze bepaling beperkt dus de mogelijkhe-
den voor lidstaten om verdergaande beschermingsmaatregelen vast te stel-
len. Immers, het wordt de lidstaten in zoverre niet toegestaan om met het oog 
op de mitigatie van broeikasgassen (extra) reductiemaatregelen te treffen 
voor installaties die onder de Richtlijn ETS vallen. Krämer beweert dan ook 
dat deze bepaling een lidstaat niet kan verhinderen alsnog dergelijke grens-
waarden aan een installatie op te leggen.125 
Echter, mijns inziens streven emissiegrenswaarden als bedoeld in de 
Richtlijn IE (gebaseerd op ‘best beschikbare technieken’, of: BBT) niet dezelf-
de doelstellingen na als de Richtlijn ETS. Immers, het is inherent aan het ETS 
dat, door de verhandelbaarheid van emissierechten, de emissies van broei-
kasgassen gereduceerd worden daar waar dit het meest kostenefficiënt kan 
worden gedaan. Zou het worden toegestaan dat aan installaties BBT-eisen/ 
grenswaarden kunnen worden opgelegd, dan zou dit de kostenefficiëntie 
van het ETS aantasten. Immers, voor bedrijven die sowieso al moeten vol-
doen aan een grenswaarde, is het niet meer nuttig emissierechten aan te 
schaffen die boven die grenswaarde uitgaan. De vraag naar emissierechten 
wordt hiermee negatief beïnvloed. BBT-eisen zijn dus geen verdergaande be-
schermingsmaatregelen als bedoeld in artikel 193 VwEU. Zij tasten namelijk 
de doelstelling van een kostenefficiënte reductie van broeikasgassen aan, als 
geformuleerd in artikel 1 Richtlijn ETS. Aangezien de Richtlijn IE evenwel 
                                                             
122  Beginsel van loyale samenwerking. Voorheen artikel 10 EG en werd onder dat verdrag 
ook wel ‘gemeenschapstrouw’ genoemd, zo ook door Teuben (Teuben 2005, p. 90). 
123  Zie in dit kader HvJ EG 14 april 2005, C-6/03 (Deponiezweckverband), r.o. 41-49 en HvJ 
EU 15 april 2010, C-64/09 (Commissie t. Frankrijk), r.o. 35. Zie ook: Squintani, Holwer-
da & De Graaf 2012 en Squintani 2013, p. 9-19. Het is verdedigbaar te stellen dat deze 
jurisprudentiële regels een uitwerking vormen van de loyale samenwerking uit artikel 
4 lid 3 VEU en Teuben dus haar ‘tijd vooruit’ is geweest. Zij heeft daarmee dus de juis-
te interpretatie van artikel 193 VwEU reeds in 2005 voorspeld.  
124  Tenzij er sprake is van een significante plaatselijke verontreiniging. 
125  Krämer 2011, p. 119.  
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BBT-eisen stelt ten aanzien van installaties die onder die Richtlijn vallen,126 
dient de toepassing van deze Richtlijn voor activiteiten die reeds onder de 
Richtlijn ETS vallen te worden uitgesloten. Zou deze uitsluiting er niet zijn, 
dan zouden lidstaten op grond van de Richtlijn IE verplicht zijn de betreffen-
de BBT-vereisten aan installaties op te leggen, hetgeen de kostenefficiëntie 
van de Richtlijn ETS zou aantasten. 
2.3.3  Artikel 5 EG en 5 VEU: subsidiariteit 
Artikel 5 EG, thans 5 VEU, bevat het subsidiariteitsbeginsel dat geldt ten aan-
zien van de totstandkoming van EU-wetgeving. In deze subparagraaf wordt 
de Richtlijn ETS in het kader van het subsidiariteitsbeginsel behandeld. Arti-
kel 5 EG definieert het subsidiariteitsbeginsel als volgt: 
 
‘Op gebieden die niet onder haar exclusieve bevoegdheid vallen, treedt de Gemeen-
schap, overeenkomstig het subsidiariteitsbeginsel, slechts op indien en voorzover de 
doelstellingen van het overwogen optreden niet voldoende door de lidstaten kunnen 
worden verwezenlijkt en derhalve vanwege de omvang of de gevolgen van het over-
wogen optreden beter door de Gemeenschap kunnen worden verwezenlijkt.’127 
 
Het Hof van Justitie toetst maatregelen die tot stand zijn gekomen voor de 
inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon slechts terughoudend aan 
het subsidiariteitsbeginsel uit artikel 5 EG.128 Daarbij gaat het Hof in feite 
slechts na of de EU de maatregel in het kader van het subsidiariteitsbeginsel 
is gemotiveerd, en of deze motivering tot de conclusie kan leiden dat aan het 
subsidiariteitsbeginsel is voldaan.129 
In het kader van artikel 5 EG wordt door Teuben gesteld dat de Richtlijn 
ETS in de considerans van de oorspronkelijke Richtlijn 2003/87/EG, in over-
weging 30, een verkeerde toets hanteert. Zij stelt vervolgens dat aan het ach-
terliggende doel van de Richtlijn niet of nauwelijks aandacht wordt besteed. 
Zij komt tot de conclusie ‘dat de noodzaak van emissiehandel op Europees 
niveau met het oog op art. 5 EG beter onderbouwd had kunnen en moeten 
worden’.130 Zij vervolgt met een analyse van de Richtlijn in het kader van arti-
kel 5 EG, waarbij zij overigens ook aangeeft dat op grond van artikel 5 EG de 
                                                             
126  Artikel 4 lid 1 jo artikel 14 lid 1 jo artikel 15 lid 3 Richtlijn 2010/75/EU.  
127  In artikel 5 VEU zijn de woorden ‘en derhalve’ vervangen door het woord ‘maar’. 
128  Craig & De Burca 2015, p. 99-101 en Teuben 2005, p. 91. 
129  Zie bijvoorbeeld: HvJ EG 13 mei 1997, C-233/94 (Duitsland t. Commissie en Raad), HvJ 
EG 9 oktober 2001, C-377/98 (Nederland t. Parlement en Raad), HvJ EG 10 december 
2002, C-491/01 (British American Tobacco en Imperial Tobacco), en HvJ EU 8 juni 2010, 
C-58/08 (Vodafone). Zie tevens: Teuben 2005, p. 91 en Biondi 2012, p. 216-220. 
130  Teuben 2005, p. 92 en 93. 
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Richtlijn niet snel zal worden vernietigd (vanwege de terughoudende toet-
sing door het Hof van Justitie). Teuben betrekt in haar oordeel echter niet de 
toelichting bij het voorstel voor de Richtlijn van de Commissie. In dit voorstel 
werd overwogen: 
 
‘Dit voorstel, dat is gebaseerd op artikel 175, lid 1 van het Verdrag, zorgt voor een 
wetgevend kader voor de directe uitstoot van de broeikasgassen die onder het protocol 
van Kyoto vallen. De totale hoeveelheid broeikasgasemissies die onder deze regeling 
vallen, is beperkt. Bovendien krijgen de installaties de mogelijkheid overal in de gehe-
le Gemeenschap in uitstootrechten te handelen. Deze mogelijkheid vormt het sleutel-
element om het beschikbare kosteneffectieve potentieel voor het verminderen van uit-
stoot te benutten. Uitstootverminderingen zullen aldus worden doorgevoerd op die 
plaatsen in de Gemeenschap waar deze het minst kosten. Het voordeel van deze goed-
kopere werkwijze komt ten goede aan anderen elders in de Gemeenschap, die zelf mo-
gelijk niet beschikken over even goedkope reductiemogelijkheden. Om die reden profi-
teren zowel de verkopers als de kopers van het verhandelen van uitstootrechten. Het 
economisch argument voor een voor de gehele Gemeenschap geldende regeling, wordt 
kracht bijgezet door verscheidene recente onderzoeken die aantonen dat de efficiëntie 
groter wordt [2]. Een communautaire regeling beperkt concurrentievervalsingen en 
mogelijke hindernissen voor de interne markt die anders als gevolg van een aantal 
verschillende handelsregelingen (en dus ook verschillende koolstofprijzen) binnen de 
Europese Unie ontstaan, tot een minimum.’131 
 
Hiermee wordt beargumenteerd waarom een EU-handelssysteem in emissie-
rechten economisch efficiënt is. Daarnaast geeft de toelichting aan dat, door-
dat de EU optreedt, concurrentievervalsingen en mogelijke hindernissen 
voor de interne markt worden voorkomen. Daaruit kan worden afgeleid dat 
de lidstaten niet in staat zijn op een kostenefficiënte manier de reducties te 
beperken, omdat een veelheid aan lidstaatregelingen kennelijk concurrentie-
vervalsing doen ontstaan en mogelijk hindernissen voor de interne markt op-
werpen. Daarbij zij erop gewezen dat het Hof van Justitie in het kader van 
wetgeving gebaseerd op voormalig artikel 95 EG en haar rechtsvoorgan-
gers132 het bestaan van verschil in wetgeving heeft aangemerkt als verstoring 
van competitie en belemmeringen van het handelsverkeer.133  
Gezien deze toelichting van de Commissie op het voorstel voor de Richt-
lijn, moet mijns inziens worden aangenomen dat de EU in het licht van het 
subsidiariteitsbeginsel bevoegd was de Richtlijn tot stand te brengen, althans 
dat de Richtlijn wat betreft het subsidiariteitsbeginsel voldoende is gemoti-
                                                             
131  COM (2001) 581 def, p. 2 en 3. 
132  Thans artikel 114 VwEU. 
133  Zie bijvoorbeeld HvJ EG 11 juni 1991, C-300/89 (Titanium Dioxide); zie ook HvJ EU 
8 juni 2010, C-58/08 (Vodafone). 
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veerd. In ieder geval is in de toelichting op het voorstel de achterliggende 
gedachte voor het ETS terug te vinden. De Commissie heeft in het voorstel 
voor de Richtlijn gemotiveerd waarom een EU-wijd handelsysteem, in plaats 
van een decentrale benadering op het niveau van de lidstaat, is te prefereren. 
Er dient verder nog wel te worden onderzocht of de wijzigingen van de 
Richtlijn ETS (Richtlijn 2004/101/EG, Richtlijn 2008/101/EG, Verordening (EG) 
219/2009, Richtlijn 2009/29/EG, Besluit 1359/2013/EU, Verordening (EU) 421/ 
2014 en Besluit 2015/1814/EU), in het kader van het subsidiariteitsbeginsel 
voldoende zijn gemotiveerd. 
Richtlijn 2004/101/EG voerde de koppeling van CDM- en JI-mechanismen 
aan het ETS in. Lidstaten kregen de bevoegdheid de exploitanten van instal-
laties gebruik te laten maken van CER’s en ERU’s.134 Deze wijziging werd in 
de considerans gemotiveerd met de kosteneffectiviteit die wordt bereikt door 
een dergelijke koppeling.135 Aangezien deze koppeling de bevoegdheden van 
de lidstaten in het kader van het ETS uitbreidde, is het subsidiariteitsbeginsel 
met deze wijziging in ieder geval niet geschonden.  
Richtlijn 2008/101/EG introduceerde de koppeling van de luchtvaart aan 
het ETS. In de considerans wordt uitgebreid ingegaan op de consequenties 
van klimaatverandering, en de invloed die de luchtvaart hierop heeft. In 
overweging 11 van de considerans bij Richtlijn 2008/101/EG werd daarbij 
overwogen: 
 
‘Er moeten op lidstaat- en Gemeenschapsniveau in alle sectoren van de economie van 
de Gemeenschap beleidsmaatregelen worden uitgevoerd om de aanmerkelijke vermin-
deringen die nodig zijn, te bewerkstelligen. Als het effect van de luchtvaartsector op 
de klimaatverandering in het huidige tempo blijft toenemen, zal dit de verminderin-
gen die in andere sectoren zijn bereikt om de klimaatverandering tegen te gaan, in 
aanzienlijke mate teniet doen.’ 
 
Uit deze overweging kan worden afgeleid dat de lidstaten kennelijk niet in 
staat waren de emissies van de luchtvaart beperkt te houden.136 Uit overwe-
ging 12 volgt dat de Raad van oordeel was dat het uit ecologisch en econo-
misch perspectief de beste aanpak leek te zijn de luchtvaart in het ETS op te 
nemen. In de betreffende overweging wordt tevens verwezen naar de mede-
deling ‘Het effect van de luchtvaart op de klimaatverandering terugdringen’ 
                                                             
134  Zie artikel 11bis Richtlijn 2004/101/EG. 
135  Zie overweging 3 van de Considerans bij Richtlijn 2004/101/EG. 
136  Deze conclusie kan ook worden afgeleid uit de mededeling ‘Het effect van de lucht-
vaart op de klimaatverandering terugdringen’ van de Commissie (COM (2005) 459, 
def.), waarnaar wordt verwezen in de 12e overweging van de considerans van Richtlijn 
2008/101/EG. 
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van de Commissie.137 In de betreffende mededeling van de Commissie wordt 
uitgebreid gemotiveerd waarom, vanuit een economisch efficiënt oogpunt, 
moet worden gekozen voor een koppeling van de luchtvaart aan het ETS.138 
De wijze waarop de luchtvaart in het ETS wordt geïntegreerd wordt verder 
uitgebreid gemotiveerd in de considerans van de Richtlijn.139 In de conside-
rans van Richtlijn 2008/101/EG wordt aangegeven dat de EU streeft naar een 
energie-efficiënte economie met een lage uitstoot van broeikasgassen.140 Der-
halve moet ook ten aanzien van deze wijziging worden geoordeeld dat deze 
niet in strijd komt met artikel 5 EG. 
Verordening (EG) 219/2009 betreft slechts een aanpassing van de Richt-
lijn ETS in het licht van de wijzigingen die zijn doorgevoerd met betrekking 
tot de regelgevingprocedure met toetsing.141 Deze wijzigingen zijn van tech-
nische aard en betreffen geen wijzigingen in de reikwijdte, of het harmonisa-
tieniveau van de Richtlijn ETS, waardoor een toets aan het subsidiariteitsbe-
ginsel niet aan de orde is. 
Richtlijn 2009/29/EG betreft een ingrijpende wijziging van de Richtlijn 
ETS.142 Deze wijziging betreft zowel een wijziging ten aanzien van de reik-
wijdte (de activiteiten en activiteit-broeikasgascombinaties die onder het ETS 
vallen),143 alsook een verdere harmonisering van de bestaande regelgeving 
(zoals een harmonisatie ten aanzien van de toewijzing en verdeling van 
emissierechten). De Richtlijn heeft onder meer als doelstelling bij te dragen 
aan een verdere reductie van 20% ten opzichte van het niveau van 1990 tegen 
2020 (30% indien er een internationaal verdrag inzake klimaatverandering tot 
                                                             
137  Zie de conclusies van de Raad van 2 december 2005, ST 15328 2005 INIT en overwe-
ging 12 van de considerans van Richtlijn 2008/101/EG, met een verwijzing naar COM 
(2005) 459, def.  
138  COM (2005) 459, def., i.h.b. p. 8-13. 
139  Zo kan worden gewezen op overwegingen 20 en 21 die motiveren waarom voor volle-
dige harmonisatie is gekozen in het kader van de toewijzing en verdeling van de emis-
sierechten over de vliegtuigexploitanten. Tevens kan worden gewezen op overweging 
28 die motiveert waarom er is gekozen voor een volledige harmonisatie inzake het be-
heer van de vliegtuigexploitanten.  
140  Zie overweging 4 van de considerans van Richtlijn 2008/101/EG. 
141  Besluit 2006/512/EG dat Besluit 1999/468/EG aanpast. 
142  Deze wijzigingsrichtlijn is in omvang zelfs groter dan de oorspronkelijke Richtlijn 
2003/87/EG. 
143  In de considerans wordt in overweging 8 gesproken van een uitbreiding van bedrijfs-
takken en gassen die onder de Richtlijn vallen, en in overweging 10 van een uitbrei-
ding van installaties die onder de Richtlijn vallen. Mijns inziens is het nauwkeuriger te 
spreken van een uitbreiding van activiteiten en activiteit-broeikasgascombinaties, om-
dat de vraag of een installatie onder de werking van de Richtlijn valt afhangt van de 
vraag of in de installatie activiteiten plaatsvinden die een broeikasgas tot gevolg heb-
ben, welke combinatie staat vermeld op bijlage I bij de Richtlijn. Zie hierover nader 
subparagraaf 7.2.1. 
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stand wordt gebracht dat onder meer van andere ontwikkelde landen een 
vergelijkbaar resultaat eist).144 Daarnaast gelden drie andere doelstellingen, te 
weten:145 
1) de mogelijkheden van de ETS ten volle benutten, zodat de EU haar ver-
bintenissen om de broeikasgasemissies te verlagen op economisch effici-
ënte wijze kan nakomen; 
2) de ETS in het licht van de opgedane ervaringen verfijnen en verbeteren; 
3) bijdragen tot de overgang van de EU-economie naar een koolstofarme 
economie en de juiste stimulansen bieden voor investeringen met geringe 
CO2-uitstoot door een duidelijk en niet-vertekend koolstofprijssignaal te 
geven voor de lange termijn. 
 
Voor zover nieuwe activiteiten onder de reikwijdte komen te vallen, dient 
mijns inziens van een nieuwe regeling ten aanzien van die activiteiten te wor-
den gesproken. Derhalve dient in zoverre te worden gemotiveerd waarom, 
ten aanzien van die activiteiten, in het licht van het subsidiariteitsbeginsel, 
optreden op EU-niveau überhaupt noodzakelijk is. Voor het overige dient te 
worden gemotiveerd waarom, in het licht van het subsidiariteitsbeginsel, een 
verdere harmonisatie noodzakelijk wordt geacht. 
Voor het toevoegen van nieuwe activiteiten bevat de considerans mijns 
inziens geen afdoende motivering.146 Echter, in de toelichting op het voorstel 
van Richtlijn 2009/29/EG wordt deze motivering wel gegeven. Kort gezegd 
leidt deze uitbreiding tot een milieudoelmatiger systeem waarbij ‘het reduc-
tiepotentieel alsmaar groter wordt, tegen steeds lagere reductiekosten’.147 
Hiermee is een motivering gegeven waarom deze uitbreiding kostenefficiënt 
is en daarmee dus binnen de doelstelling van de Richtlijn past. Hiermee is 
deze uitbreiding in het kader van het subsidiariteitsbeginsel mijns inziens 
afdoende gemotiveerd. 
De toevoeging van CO2-opslag wordt gemotiveerd, doordat, voor zover 
het permanente opslag van CO2 betreft, geen emissierechten hoeven te wor-
                                                             
144  COM (2008) 16 def., p. 3; zie ook de considerans onder overweging 3-6 van Richtlijn 
2009/29/EG; zie ook: Gerecht EU 7 maart 2013, T-370/11 (Polen t. Commissie), r.o. 68. 
145  COM (2008) 16 def., p. 3. 
146  Overwegingen 8 en 10 geven wel een redenering waarom de werkingssfeer wordt 
uitgebreid tot nieuwe bedrijfstakken, gassen en installaties, maar doen dit slechts zeer 
summier. De motivering die wordt gegeven, zoals het afgeven van een beter koolstof-
prijssignaal, is mijns inziens niet afdoende. Al is het maar, omdat onduidelijk is waar-
om een dergelijke uitbreiding zou zorgen voor een krachtiger koolstofprijssignaal. 
147  COM (2008) 16 def, p. 4 en 5. Daarin wordt verwezen naar de ‘Final Report of the 1st 
meeting of the ECCP working group on emissions trading on the review of the EU ETS 
on The Scope of the Directive’, te raadplegen op: https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/ 
files/ets/docs/report_1st_meeting_en.pdf (geraadpleegd op 9 januari 2017). 
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den ingeleverd.148 De motivering voor de opneming van CO2-opslag in het 
ETS is mijns inziens evenwel ontoereikend. Immers, ook door CO2-opslag 
geheel buiten de reikwijdte van het ETS te laten vallen, wordt er geregeld dat 
er geen emissierechten voor deze opslag hoeven te worden ingeleverd. In-
dien er dan toch CO2 wordt uitgestoten, kan mijns inziens de naleving ook 
worden bereikt middels nationale maatregelen. Bijvoorbeeld door een boete-
regeling te laten gelden voor CO2 die toch wordt uitgestoten. Er is niet gemo-
tiveerd waarom optreden op EU-niveau in dit kader de voorkeur verdient 
boven optreden op nationaal niveau. Het is ook niet evident dat EU-optreden 
in dit geval meer kostenefficiënt zou zijn.149 De EU-instellingen hadden de 
opneming van CO2-opslag in het ETS in het kader van het subsidiariteitsbe-
ginsel dus beter moeten motiveren. De kans dat de Richtlijn op dit onderdeel 
in een procedure voor het Hof van Justitie zou sneuvelen is evenwel gering, 
gezien de eerdergenoemde terughoudende subsidiariteitstoets van het Hof. 
Ten aanzien van de verdere harmonisering zijn verschillende motiverin-
gen te vinden. In de toelichting bij het voorstel wordt onder meer overwo-
gen: 
 
‘Een systeem op basis van nationale emissieplafonds biedt onvoldoende waarborgen 
dat de door de Europese Raad in maart 2007 onderschreven doelstellingen inzake 
emissiereducties zullen worden gehaald. Bovendien zal een dergelijk systeem er 
waarschijnlijk niet toe leiden dat de totale kosten van de emissieverminderingen zo 
laag mogelijk worden gehouden. Daarom moet in de richtlijn een emissieplafond op 
communautair niveau worden vastgesteld.’150 
 
Duidelijk is dus dat de lidstaten middels de Nationale Allocatieplannen niet 
in staat zijn te garanderen dat de doelstellingen inzake de emissiereducties 
zullen worden behaald. Derhalve wordt er gekozen voor een EU-emissiepla-
fond.151 Dit is mijns inziens een afdoende motivering in het licht van de te be-
halen reductie doelstelling (21% ten opzichte van de gerapporteerde emissies 
van 2005 voor wat betreft de ETS activiteiten).152 
                                                             
148  Zie COM (2008) 16 def, p. 4 en 5 en overweging 20 van de considerans bij Richtlijn 
2009/29/EG. Hieruit leid ik af dat, waar de opslag niet permanent is, voor de uitstoot 
emissierechten dienen te worden ingeleverd. In dat geval levert de opneming inder-
daad een stimulans voor CO2-opslag, omdat exploitanten dan middels permanente op-
slag kunnen voorkomen emissierechten te moeten inleveren. 
149  Overigens zou, indien de regeling hiertoe aan lidstaten zou worden overgelaten, ook 
Richtlijn 2009/31/EG inzake CO2-opslag moeten worden aangepast, nu deze voor het 
toezicht in de naleving is afgestemd op de Richtlijn ETS (zie bijvoorbeeld artikel 16 en 
artikel 17 Richtlijn 2009/31/EG). 
150  COM (2008) 16 def, p. 8. 
151  COM (2008) 16 def, p. 8. 
152  COM (2008) 16 def, p. 8. Anders: Chen 2015, p. 61 en 62 
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Voor het overige wordt de verdere harmonisatie op EU-niveau door zo-
wel de considerans van Richtlijn 2009/29/EG als door de toelichting op het 
voorstel van de Richtlijn153 gemotiveerd. Deze motivering houdt veelal ver-
band met de concurrentieverstoringen die ontstaan bij afzonderlijke lidstaat-
regelingen.154 Hierin staat dat onder het voormalige systeem, de lidstaten het 
doel van een kostenefficiënte emissiereductie niet voldoende konden berei-
ken, en een verdere harmonisatie vereist was. Deze motiveringen zijn mijns 
inziens toereikend, nu verschil in regelgeving tussen lidstaten door het Hof 
van Justitie als verstoringen van competitie en belemmeringen in het han-
delsverkeer worden aangemerkt.155 
De conclusie is dat Richtlijn 2009/29/EG in het licht van het subsidiari-
teitsbeginsel grotendeels afdoende is gemotiveerd. Derhalve voldoet Richtlijn 
2009/29/EG grotendeels aan het subsidiariteitsbeginsel. Alleen ten aanzien 
van de opneming van CO2-opslag in het ETS lijkt de motivering niet afdoen-
de in het licht van het subsidiariteitsbeginsel en komt de Richtlijn in zoverre 
wellicht wegens strijd met dat beginsel voor vernietiging in aanmerking. 
Daar staat echter tegenover dat het Hof tot op heden nog nooit een EU-
handeling wegens strijd met het subsidiariteitsbeginsel heeft vernietigd.156 De 
kans dat de Richtlijn op dit onderdeel sneuvelt is dan ook klein. 
De voorlaatste twee wijzigingen van de Richtlijn ETS betreffen Besluit 
1359/2013/EU en Verordening (EU) 421/2014. Ten aanzien van deze wijzigin-
gen was het VwEU en VEU, zoals deze gelden sinds het Verdrag van Lissa-
bon, van toepassing. Derhalve was ook, ingevolge artikel 5 VEU, het nieuwe 
protocol betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit en 
evenredigheid van toepassing. Er wordt in de literatuur verdedigd dat de in-
werkingtreding van het Verdrag van Lissabon en daarmee het nieuwe proto-
col betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit en evenre-
digheid met zich brengt dat het Hof op basis van dat protocol goede redenen 
heeft strengere eisen te stellen aan het EU-optreden.157 Of het Hof van deze 
mogelijkheden gebruik gaat maken, is echter nog onzeker. Over de toepas-
sing van het subsidiariteitsbeginsel ten aanzien van wetgeving tot stand ge-
komen na de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon is weinig juris-
                                                             
153  COM (2008) 16 def. 
154  Zie bijvoorbeeld overweging 16 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG ten aan-
zien van de voorschriften met betrekking tot nieuwkomers; zie tevens COM (2008) 16 
def, p. 9 waar wordt overwogen, met betrekking tot de veiling van emissierechten: ‘De 
veiling van rechten moet gebeuren zonder verstoring van de concurrentie op de inter-
ne markt en van de rechtenmarkt. De richtlijn biedt dan ook een rechtsgrondslag voor 
een verordening met betrekking tot de opzet en de uitvoering van veilingen.’ 
155  Zie hierboven. 
156  Woods & Watson 2014, p. 170. 
157  Zie hierover bijvoorbeeld: Biondi 2012. 
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prudentie verschenen.158 Ik ben van mening dat in ieder geval wanneer de 
nationale parlementen een ‘kaart’159 hebben getrokken overeenkomstig arti-
kel 7 van het Protocol, en het wetgevingsvoorstel desalniettemin wordt ge-
handhaafd, het Hof een strengere toets ten aanzien van de motivering moet 
toepassen dan het tot nog toe inzake het subsidiariteitsbeginsel heeft ge-
daan.160 Waar echter geen ‘kaart’ is getrokken, ga ik er, bij de huidige stand 
van de jurisprudentie,161 vooralsnog vanuit dat het Hof geen wezenlijk ande-
re toets ten aanzien van het subsidiariteitsbeginsel zal toepassen dan het tot 
nog toe voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon heeft ge-
daan.162 
Besluit 1359/2013/EU, waarmee het zogenoemde ‘backloading’ van emis-
sierechten werd ingevoerd, wordt in de considerans kort gemotiveerd, door 
te stellen dat de Richtlijn ETS niet specificeert ‘hoe de te veilen hoeveelheden 
                                                             
158  De jurisprudentie die er wel is lijkt er overigens op te duiden dat er geen sprake is van 
een wezenlijke nieuwe toets (bijvoorbeeld: HvJ EU 4 mei 2016, C-547/14 (Philip Mor-
ris), r.o. 213-228, HvJ EU 4 mei 2016, C-358/14 (Polen en Roemenië t. Parlement en 
Raad), r.o. 111-127). 
159  Artikel 7 lid 2 Protocol betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit 
en evenredigheid wordt ook wel aangemerkt als de ‘gele kaart’ en artikel 7 lid 3 als de 
‘oranje kaart’ (Nederlands Parlement en de EU, www.minbuza.nl/ecer (geraadpleegd op 
27 januari 2017) zoek op: ‘Nederlands parlement EU’). 
160  Artikel 7 leden 2 resp. 3 Protocol betreffende de toepassing van de beginselen van 
subsidiariteit en evenredigheid legt in dat geval ook de verplichting op de handhaving 
van het voorstel te motiveren. Indien dit niet zou leiden tot een strengere toets van het 
Hof zou, in ieder geval waar het artikel 7 lid 2 protocol betreft, dat kunnen resulteren 
in een ‘dode mus’. Immers, de Commissie (of in voorkomend geval de andere instel-
ling of lidstaat), zou in dat geval zijn voorstel kunnen handhaven, met dezelfde moti-
vering, zolang die motivering maar voldoet aan de eisen die het Hof van Justitie hier in 
zijn jurisprudentie pre-Lissabon aan stelde. Of de bezwaren van de nationale parle-
menten dan verder nog (serieus) in aanmerking worden genomen, zou dan volledig 
afhankelijk zijn van de EU-wetgever. 
161  En gezien het feit dat ook na de inwerkingtreding van het Protocol betreffende de 
toepassing van het subsidiariteits- en evenredigheidsbeginsel, aangehecht bij het Ver-
drag van Amsterdam en die geldig was tot de inwerkingtreding van het Verdrag van 
Lissabon, eveneens niet leidde tot een intensievere toets van het Hof. Ondanks het feit 
dat ook dit protocol, evenals het huidige protocol, vereiste dat de redenen voor de con-
clusie dat de doelstelling beter kan worden bereikt door de EU, moest zijn gestaafd op 
kwalitatieve en zo mogelijk kwantitatieve indicatoren (art. 4 van dit oude Protocol, en 
art. 5 van het nieuwe protocol). Zie tevens: Biondi 2012, p. 216-220. 
162  Het Hof blijkt deze lijn inderdaad te blijven volgen: HvJ EU 4 mei 2016, C-547/14 (Phi-
lip Morris), r.o. 213-228, HvJ EU 4 mei 2016, C-358/14 (Polen en Roemenië t. Parlement 
en Raad), r.o. 111-127. 
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broeikasgasemissierechten over de handelsperiode moeten worden ver-
deeld’.163 Derhalve stelt de tweede overweging van de considerans dat: 
 
‘Met het oog op de rechtszekerheid en de voorspelbaarheid van de markt moet worden 
verduidelijkt dat de Commissie, om de ordelijke werking van de markt te waarborgen, 
in uitzonderlijke omstandigheden krachtens artikel 10, lid 4, van Richtlijn 2003/ 
87/EG bevoegd is om het tijdschema van de veilingen te wijzigen.’164 
 
Vervolgens wordt de Richtlijn ETS dienovereenkomstig gewijzigd.165 In de 
toelichting op het voorstel van het Besluit wordt eveneens gemotiveerd dat 
de wijziging een verduidelijking van de bevoegdheden van de Commissie 
inhoudt, inzake de wijziging van het tijdschema van de veiling van emissie-
rechten.166 Echter, er is een materieel verschil tussen het voorstel en het uit-
eindelijke Besluit. In het voorstel voor het Besluit, stond nog het volgende 
amendement in artikel 1: 
 
‘Artikel 1 
Aan artikel 10, lid 4, eerste alinea, van Richtlijn 2003/87/EG wordt de volgende zin 
toegevoegd: 
 
“Teneinde een ordelijke werking van de markt te waarborgen, wijzigt de Commissie 
waar nodig het tijdschema voor elke periode.”’ 
 
Dit voorstel is echter door het Europees Parlement geamendeerd naar de be-




Aan artikel 10, lid 4, eerste alinea, van Richtlijn 2003/87/EG wordt de volgende zin 
toegevoegd: 
  
“Wanneer uit een beoordeling blijkt dat in afzonderlijke industriële sectoren er geen 
significante gevolgen te verwachten zijn voor sectoren of subsectoren die zijn bloot-
gesteld aan een significant risico van koolstoflekkage, kan de Commissie, teneinde een 
ordelijke werking van de markt te waarborgen, onder uitzonderlijke omstandigheden 
het tijdschema wijzigen voor de op 1 januari 2013 beginnende periode waarnaar in 
                                                             
163  Overweging 1 van de considerans van Besluit 1359/2013/EU. 
164  Overweging 2 van de considerans van Besluit 1359/2013/EU. 
165  Overweging 3 van de considerans van Besluit 1359/2013/EU. 
166  COM (2012) 416, def. 
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artikel 13, lid 1, wordt verwezen. De Commissie voert niet meer dan één zulke wijzi-
ging door voor een maximumaantal van 900 miljoen emissierechten.”’167 
 
In het voorstel had de Commissie zichzelf dus een aanzienlijk ruimere discre-
tionaire bevoegdheid toegekend. Duidelijk is dat de meningen tussen het Eu-
ropees Parlement en de Raad en de Commissie over de reikwijdte van het 
oorspronkelijke artikel 10 lid 4 verschilde. Daarnaast kan de bevoegdheid tot 
een eenmalige wijziging van het tijdschema voor maximaal 900 miljoen emis-
sierechten niet worden afgeleid uit het oorspronkelijke artikel 10 lid 4. Mijns 
inziens betreft Besluit 1359/2013/EU dan ook geen verduidelijking van artikel 
10 lid 4, maar een uitbreiding met een nieuwe bevoegdheid voor de Commis-
sie. Een dergelijke uitbreiding moet in het licht van het subsidiariteitsbegin-
sel worden gemotiveerd. Deze motivering heeft in het geheel niet plaatsge-
vonden. Derhalve knelt Besluit 1359/2013/EU met het subsidiariteitsbeginsel. 
De afwezige motivering kan een argument voor vernietiging zijn. Echter, als 
gezegd heeft het Hof tot op heden nog nooit een EU-handeling wegens strijd 
met het subsidiariteitsbeginsel vernietigd, en is de slagingskans van een be-
roep op het subsidiariteitsbeginsel mijns inziens dus klein. Daar komt bij dat 
door de nationale parlementen ook geen ‘kaart’ is getrokken. 
Met Verordening (EU) 421/2014 is de Richtlijn ETS, voor wat betreft de 
eisen die worden gesteld aan vliegtuigexploitanten, versoepeld. Dit geldt met 
name voor vluchten tussen EER-lidstaten en derde landen en van en naar 
ultiperifere regio’s van de EER.168 Verder vinden een aantal kleine wijzigin-
gen plaats, zoals het uitsluiten van niet-commerciële vluchten met een uit-
stoot van minder dan 1000 ton CO2(e) per jaar.169 De noodzaak van de wijzi-
ging wordt uitgebreid gemotiveerd in de toelichting bij het voorstel, alsook 
in het impact-assesment dat ten aanzien van het voorstel is gemaakt.170 Ook uit 
de considerans van de Verordening is het achterliggende idee van en de mo-
tivering voor de Verordening te achterhalen.171 
Volgens overweging 15 van de considerans is de doelstelling van de Ver-
ordening: 
 
‘het invoeren van een tijdelijke afwijking voor emissiebewaking, -rapportage en inle-
vering van emissierechten van vluchten naar en vanuit landen buiten de EER voor 
                                                             
167  Standpunt van het Europees Parlement in eerste lezing, 10 december 2013, document-
nummer PE 505.536. 
168  De afwijking ten aanzien van de ultraperifere regio’s wordt gemotiveerd in overwe-
ging 11 van de considerans. 
169  Artikel 1 lid 2 Verordening (EU) 421/2014. Deze uitsluiting wordt gemotiveerd in 
overweging 9 van de considerans van de Verordening. 
170  COM (2013) 722, def. (Voorstel voor de Verordening) en SWD/2013/430, final (Impact-
assessment).  
171  Zie de considerans van Verordening (EU) 421/2014. 
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de periode vanaf 1 januari 2013 tot en met 31 december 2016, het verminderen van 
de administratieve lasten en het vereenvoudigen van beheer van de regeling’ [in het 
Engels: ‘administration of the scheme’, hetgeen dus onder meer betrekking 
heeft op het beheer van ETS activiteiten]. 
 
De verlaging van de administratieve lasten en het vereenvoudigen van het 
beheer van ETS activiteiten zijn mijns inziens inderdaad als doelstellingen te 
beschouwen en kunnen, evident, alleen op EU-niveau worden verwezen-
lijkt.172 Echter, waar het betreft de invoering van een tijdelijke afwijking van 
de EU-regeling voor bepaalde vluchten, worden doel en maatregel door el-
kaar gehaald. Immers, de betreffende uitsluiting is een maatregel die wordt 
ingevoerd vanwege een achterliggend doel. Dit achterliggende doel is even-
wel te vinden in overweging 3 in samenhang gelezen met overweging 2 van 
de considerans, de toelichting op het voorstel van de Verordening en het im-
pact-assesment. Het blijkt dat de tijdelijke afwijking is ingevoerd om de dyna-
miek te behouden en om vooruitgang te vergemakkelijken op het internatio-
naal onderhandelingsgebied inzake een overeenkomst betreffende een ‘mar-
ket based mechanism’ voor de luchtvaart.173 Ook ten aanzien van dit aspect is 
het mijns inziens evident dat de EU ten aanzien van deze doelstelling dient 
op te treden. Immers, de lidstaten zijn onder de Richtlijn ETS niet in staat de 
regeling ten aanzien van de luchtvaart te versoepelen, om zo in te spelen op 
de internationale dynamiek in het onderhandelingsproces. Tevens zijn de 
lidstaten ook niet in staat andere maatregelen te treffen ter verwezenlijking 
van dit doel, aangezien de dynamiek in het internationaal onderhandelings-
proces werd verstoord door de weerstand van enkele staten tegen het ETS.174 
Mijns inziens kan daarom worden geconcludeerd dat de Verordening in 
overeenstemming met het subsidiariteitsbeginsel tot stand is gebracht.175 
Tot slot moet nog worden gewezen op Besluit 2015/1814/EU. Met dit Be-
sluit is een marktstabiliteitsreserve voor het ETS tot stand gebracht. Dit Be-
sluit wijzigt tevens de Richtlijn ETS. De marktstabiliteitsreserve brengt met 
zich dat overtollige emissierechten uit de markt worden gehaald en in de re-
                                                             
172  Daar de betreffende regelingen op EU-niveau zijn vastgesteld. 
173  COM (2013) 722, def, p. 2 en SWD/2013/430, final, p. 17. 
174  Impact Assessment behorende bij voorstel COM (2013) 722, def. (SWD/2013/430, final, 
p. 11 en 12). 
175  Daarbij zij er tevens op gewezen dat er geen hoeveelheid van eenderde van het totaal 
aantal stemmen van de nationale parlementen bezwaar hebben ingediend. Daarnaast 
is uit de considerans, maar tevens uit de bepalingen van de Richtlijn zelf, te achterha-
len wat de financiële gevolgen van de Richtlijn zullen zijn (o.a. minder veilingsop-
brengsten in verband met het verminderen van het totaal aantal te veilen emissierech-
ten, artikel 28 bis lid 3 Richtlijn ETS, zoals deze door de Verordening is ingevoerd). Dit 
is conform de motiveringseis van artikel 5 Protocol betreffende de toepassing van de 
beginselen van subsidiariteit en evenredigheid. 
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serve worden geplaatst. Deze worden pas vrijgegeven indien het aanbod van 
emissierechten onder een bepaalde bodemnorm komt. Het systeem werkt 
grofweg als volgt: 
 
Het aantal in de omloop zijnde emissierechten wordt ieder jaar vanaf 
2017 op 15 mei bepaald. De hoeveelheid in de omloop zijnde emissie-
rechten is, kort gezegd, gelijk aan het aantal bestaande emissierechten 
minus de geverifieerde emissies, geannuleerde emissierechten en emis-
sierechten in de reserve.176 Van deze hoeveelheid wordt jaarlijks vanaf 1 
september 12% in de reserve opgenomen en worden in mindering geno-
men op het aantal te veilen emissierechten, tenzij dat percentage uitkomt 
op een hoeveelheid van minder dan 100 miljoen emissierechten. Indien 
echter in een gegeven jaar minder dan 400 miljoen emissierechten in de 
omloop zijn, dan worden er 100 miljoen emissierechten aan de te veilen 
emissierechten toegevoegd.177 Deze worden vrijgegeven in de volgorde 
waarin zij eerst zijn opgenomen, en over de lidstaten verdeeld in evenre-
digheid met hun aandeel in de te veilen emissierechten toen deze in de 
reserve werden opgenomen. 
Verder worden de eerder ‘gebackloade’ 900 miljoen emissierechten in de 
reserve opgenomen.178 Ook is er een wijziging in de Richtlijn ETS aange-
bracht die ziet op een stabiele overgang in de te veilen emissierechten in 
het laatste jaar van een lopende periode naar de eerste twee jaren in een 
opvolgende periode. Als de hoeveelheid te veilen emissierechten in het 
laatste jaar van een periode meer dan 30% hoger is dan de verwachte 
gemiddelde hoeveelheid te veilen emissierechten in de eerste twee jaren 
van de nieuwe periode, wordt een deel van deze emissierechten overge-
heveld voor veiling in die twee jaar.179 
 
Het doel van deze maatregel kan onder meer worden gevonden in de consi-
derans van het Besluit, waarin wordt overwogen: 
   
‘In het verslag van de Commissie aan het Europees Parlement en de Raad over de 
toestand van de Europese koolstofmarkt in 2012 werd vastgesteld dat er behoefte is 
aan maatregelen om de structurele onevenwichtigheid tussen vraag en aanbod aan te 
pakken. In de effectbeoordeling van het klimaat- en energiebeleidskader voor 2030 
wordt aangegeven dat deze onevenwichtigheid naar verwachting zal voortduren, en 
niet voldoende wordt aangepakt door aanpassingen aan het lineair traject naar een 
strengere doelstelling binnen dat kader. Een wijziging van de lineaire factor brengt 
                                                             
176  Artikel 1 lid 4 Besluit 2015/1814/EU. 
177  Artikel 1 lid 5 en lid 6 Besluit 2015/1814/EU. 
178  Artikel 1 lid 2 Besluit 2015/1814/EU. 
179  Artikel 10 lid 1bis Richtlijn ETS. 
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slechts geleidelijk verandering in de hoeveelheid emissierechten in de gehele Unie 
(plafond van de ETS). Daardoor zou het overschot slechts geleidelijk afnemen, zodat 
de markt nog meer dan tien jaar met een overschot van ongeveer 2 miljard emissie-
rechten of meer zou moeten blijven functioneren, waardoor de ETS niet het nodige 
signaal zou geven aan investeerders om CO2-emissies op een kosteneffectieve manier 
terug te dringen, en geen drijvende kracht zou zijn achter koolstofarme innovatie die 
bijdraagt tot economische groei en werkgelegenheid.’180 
 
Hieruit kunnen de doelstellingen van de Richtlijn ETS, waaronder een kos-
teneffectieve reductie van emissierechten en de ontwikkeling naar een kool-
stofarme economie worden gedistilleerd, alsmede de daarmee samenhan-
gende eigen doelstelling: ‘de structurele onevenwichtigheden tussen vraag 
en aanbod aanpakken’. Deze doelstellingen kunnen evident slechts op EU-ni-
veau worden bereikt, daar de toewijzing en veiling van emissierechten op 
EU-niveau is bepaald,181 evenals het plafond voor het totaal aantal beschikba-
re emissierechten.182 Een lidstaat zou slechts het aantal beschikbare emissie-
rechten kunnen verminderen, door de vrijgegeven emissierechten op eigen 
kosten uit de markt te halen door deze op te kopen en te annuleren. Doordat 
het probleem van een lage koolstofprijs zich al geruime tijd voordoet, heeft 
de EU-wetgever terecht kunnen oordelen dat die optie geen voldoende resul-
taat oplevert. De EU-wetgever heeft dan ook terecht geoordeeld in overeen-
stemming met het subsidiariteitsbeginsel te handelen.183 
2.3.4  Artikel 5 EG en 5 VEU: evenredigheid 
2.3.4.1 Inleiding 
Het evenredigheidsbeginsel wordt in artikel 5 EG als volgt verwoord: 
 
‘Het optreden van de Gemeenschap gaat niet verder dan wat nodig is om de doelstel-
lingen van dit Verdrag te verwezenlijken.’184 
 
Het evenredigheidsbeginsel van artikel 5 EG, thans artikel 5 VEU, heeft be-
trekking op de verhouding tussen de EU en de lidstaten, alsook op de ver-
                                                             
180  Overweging 4 considerans Besluit 2015/1814/EU. 
181  Artikel 10 en 10bis Richtlijn ETS. 
182  Artikel 9 en 9bis Richtlijn ETS. 
183  Overweging 11 considerans Besluit 2015/1814/EU. 
184  Artikel 5 VEU bevat ten opzichte van het evenredigheidsbeginsel geen aanpassingen. 
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houding tussen de EU en het individu.185 Het evenredigheidsbeginsel wordt 
verder als algemeen rechtsbeginsel van de EU door het Hof van Justitie er-
kend.186  
Het evenredigheidsbeginsel kent verschillende interpretaties, afhankelijk 
van de context waarin het wordt toegepast. Zo is de intensiteit van de toets 
groter wanneer er nationale maatregelen aan vrij verkeersbepalingen worden 
getoetst.187 Wanneer echter een EU-handeling aan het evenredigheidsbeginsel 
wordt getoetst zal over het algemeen de toets worden aangehouden of de 
handeling ‘kennelijk ongeschikt’ is om het nagestreefde doel te bereiken.188 
Ook wanneer deze toetsing plaatsvindt in de context van de vrij verkeersbe-
palingen.189 Deze ‘kennelijk ongeschiktheid-toets’ wordt daarbij mijns inziens 
gebaseerd op de discretionaire bevoegdheid van de EU-wetgever.190  
Daarnaast wordt ook wel het standpunt ingenomen dat de intensiteit van 
de evenredigheidstoets toeneemt, wanneer er fundamentele rechten van een 
individueel karakter aan de orde zijn. En dat de origine van de maatregel 
(EU- of lidstaatniveau) minder relevant is.191 Aangezien het Hof in de context 
van de vrij verkeersbepalingen ten aanzien van EU-wetgeving slechts de 
toets toepast of de maatregel ‘kennelijk ongeschikt’ is, terwijl de toets ten 
aanzien van lidstaatmaatregelen in die context intensiever is, ben ik het niet 
met dat standpunt eens. De origine van een maatregel (EU- of lidstaatniveau) 
                                                             
185  Fairhurst 2016, p. 83 en 84, Petursson 2014, p. 139 en Tridimas 2006, p. 176, waarnaar 
Petursson eveneens verwijst. Daarnaast verwijst Petursson in dit verband naar artikel 5 
Protocol betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit en evenredig-
heid, waaruit volgt dat het evenredigheidsbeginsel zowel ten aanzien van de verhou-
ding EU-lidstaat als EU-burger geldt. De passage van artikel 5 waar Petursson naar 
verwijst luidt: ‘In de ontwerpen van wetgevingshandelingen wordt er rekening mee 
gehouden dat alle, financiële of administratieve, lasten voor de Unie, de nationale re-
geringen, de regionale of lokale overheden, het bedrijfsleven en de burgers tot een mi-
nimum moeten worden beperkt en in verhouding moeten staan tot het te bereiken 
doel.’ 
186  HvJ EG 13 november 1990, C-331/88 (Fedesa), r.o. 13. 
187  Petursson 2014, p. 141-147.  
188  Tridimas 2006, p.138, waarnaar tevens door Petursson 2014, p.141 wordt verwezen. Zie 
ook Sauter 2013, p. 12-15. 
189  Zie par. 2.3.7, waar uiteengezet wordt dat de bepalingen uit de Richtlijn ETS een be-
perking van het recht van vrije vestiging veroorzaken, maar dat ten aanzien van de 
evenredigheidsvraag door het Hof slechts de test wordt aangelegd of de maatregel 
‘kennelijk ongeschikt’ is om het nagestreefde doel te bereiken. 
190  Zie bijvoorbeeld: HvJ EG 13 november 1990, C-331/88 (Fedesa), r.o. 14, HvJ EG 11 juli 
1989, C-265/87 (Schräder), r.o. 22 en HvJ EG 14 december 2004, C-210/03 (Swedish 
Match), r.o. 48. Zie over de ‘kennelijke ongeschiktheid’ tevens: Petursson 2014, p. 141-
143. 
191  Harbo 2010, i.h.b. p. 173. 
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blijkt wel degelijk van doorslaggevend belang te zijn voor de intensiteit van 
de evenredigheidstoets. 
Echter, waar andere individuele rechten aan de orde zijn, is de toets van 
het Hof over het algemeen wel intensiever. In de context van de Richtlijn kan 
er daarbij op worden gewezen dat deze mogelijk het eigendomsrecht en het 
recht op een vrije beroepsuitoefening beperkt.192 Ten aanzien van deze rech-
ten wordt mijns inziens door het Hof een strengere toets toegepast dan de 
‘kennelijke ongeschiktheid’.193 In het navolgende zal de Richtlijn worden 
getoetst aan het evenredigheidsbeginsel in het algemeen, en in het kader van 
het eigendomsrecht en het recht op een vrije beroepsuitoefening. Voor zover 
het evenredigheidsbeginsel in het kader van de vrij verkeersbepalingen (zo-
als het vrij verkeer van goederen) ten aanzien van de Richtlijn moet worden 
toegepast, zal dit behandeld worden in de context van de desbetreffende vrij 
verkeersbepalingen in de subparagrafen 2.3.5-2.3.7. 
2.3.4.2 Evenredigheid in het algemeen 
Het Hof en het Gerecht lijken bij de vraag of een EU-maatregel ‘kennelijk 
ongeschikt’ is, tegenwoordig een strengere toets toe te passen dan de term 
‘kennelijk ongeschikt’ doet vermoeden. In Swedish Match bijvoorbeeld, werd 
de EU-maatregel getoetst op de kennelijke ongeschiktheid, echter, het Hof 
ging daarbij ook in op de vraag of er geen andere, minder beperkende, maat-
regelen voorhanden waren.194 Ook kan er gewezen worden op het arrest van 
het Gerecht van 25 april 2013, waarin het Gerecht oordeelde dat zelfs wan-
                                                             
192  Het eigendomsrecht wordt mogelijk aangetast, nu immers de exploitanten van installa-
ties worden onderworpen aan de verplichting hun emissies bij te houden en emissie-
rechten in te leveren. Door het beperkte aantal emissierechten wordt daarbij hun moge-
lijkheid tot gebruik van hun installaties beperkt. Het recht op een vrije beroepsuitoefe-
ning wordt mogelijk beperkt, nu het drijven van een vliegmaatschappij of installatie 
aan regels wordt gebonden, voor zover het drijven hiervan onder het ETS valt. 
193  Door het Hof van Justitie wordt in het kader van eigendomsbeperkingen expliciet 
vereist dat de beperkingen uit de maatregelen daadwerkelijk het doel van de maatregel 
nastreven, en dat deze niet zo ver gaan dat het eigendomsrecht wezenlijk wordt aange-
tast (HvJ EG 13 december 1979, C-44/79 (Hauer), r.o. 23; zie ook HvJ EG, 3 september 
2008, C-402/05P en C-415/05 P (Kadi), r.o. 355. Naar het oordeel van Benedikt Pirker in-
tensiveerde het Hof haar toets ten aanzien van evenredigheid in het kader van een ei-
gendomsrecht in Kadi (zie Pirker 2013, p. 254). Dit is mijns inziens echter een incorrecte 
analyse van dit arrest, aangezien de intensievere toets en het oordeel dat de maatregel 
van de EU onevenredig was, gestoeld was op het feit dat het procedurele recht van 
verzoeker om gehoord te worden was geschonden (r.o. 368-370)). 
194  HvJ EG 14 december 2004, C-210/03 (Swedish Match), r.o. 48-58. Zie ook: HvJ EU 4 mei 
2016, C-358/14 (Polen en Roemenië t. Parlement en Raad), r.o. 78-104 en HvJ EU 4 mei 
2016, C-547/14 (Philip Morris), r.o. 168-191. 
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neer de EU-wetgever een discretionaire bevoegdheid heeft en het optreden 
dus op ‘kennelijke ongeschiktheid’ wordt getoetst, de EU het optreden wel 
op objectieve criteria moet baseren. Daarbij moet de EU-wetgever, aldus het 
Gerecht, tevens nagaan of de mogelijke maatregelen in het licht van de nage-
streefde doelstellingen, de negatieve gevolgen voor bepaalde marktdeelne-
mers rechtvaardigt. Het Gerecht toetste vervolgens de beoordeling van de 
EU-wetgever ten aanzien van de vraag of de maatregel geschikt was, niet 
verder ging dan noodzakelijk en of de maatregel niet onevenredig bezwa-
rend was. De EU-maatregel doorstond al deze toetsingspunten. De argumen-
ten van verzoekers werden daarbij expliciet afgewogen.195 Verder moet erop 
worden gewezen dat de EU-wetgever bij het treffen van maatregelen de be-
langen van alle lidstaten moet afwegen, en dus niet slechts kijkt naar de ne-
gatieve gevolgen voor een lidstaat. Dat een maatregel dus een negatiever 
gevolg heeft voor een lidstaat ten opzichte van een andere lidstaat is niet in 
strijd met het evenredigheidsbeginsel.196  
Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon, biedt het pro-
tocol betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit en even-
redigheid richtlijnen inzake de toepassing van het evenredigheidsbeginsel 
met betrekking tot EU-handelingen. Daarbij zijn de EU-instellingen in ieder 
geval verplicht voorstellen van wetgeving ten aanzien van het evenredig-
heidsbeginsel te motiveren.197 Mijns inziens geeft dit Protocol echter geen we-
zenlijke aanvulling op de evenredigheidstest die het Hof tot dusver ten aan-
zien EU-wetgevingshandelingen heeft toegepast. Derhalve kan worden vast-
gesteld dat de EU-maatregel in ieder geval zodanig moet zijn gemotiveerd 
dat, op basis van die motivering, geconcludeerd kan worden dat de maatre-
gel geschikt is om het doel te bereiken, niet verder gaat dan noodzakelijk is 
en niet onevenredig bezwarend is. Het Hof lijkt daarbij tevens bereid te zijn 
de argumenten van partijen inzake de evenredigheid tegen de motivering 
van de EU-wetgever af te wegen, rekening houdend met de beoordelings-
marge van de EU-wetgever.198  
De vraag die moet worden beantwoord is dus of de Richtlijn ETS, en de 
wijzigingen die hierin tussentijds zijn aangebracht, in het kader van het even-
redigheidsbeginsel afdoende is gemotiveerd. De doelstellingen van de Richt-
lijn ETS zijn hiervoor van belang. Uit de rechtspraak volgt dat het hoofddoel 
                                                             
195  Zie: Gerecht EU 25 april 2013, T-526/10 (Inuit Tapiriit Kanatami I), r.o. 87-103; zie ook 
HvJ EU 8 juni 2010, C-58/08 (Vodafone), r.o. 51-71, waarin het Hof van Justitie eenzelf-
de test toepaste. 
196  HvJ EU 4 mei 2016, C-358/14 (Polen en Roemenië t. Parlement en Raad), r.o. 103 en HvJ 
EU 18 juni 2015, C-508/13 (Estland t. Parlement en Raad), r.o. 39. 
197  Art. 5 Protocol betreffende de toepassing van de beginselen van subsidiariteit en even-
redigheid. Zie over de toepassing van dit Protocol in het kader van het evenredig-
heidsbeginsel tevens: Petursson 2014, p. 140. 
198  Zie bijvoorbeeld: HvJ EU 8 juni 2010, C-58/08 (Vodafone), r.o. 61-68. 
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van de Richtlijn in fase I en II het behalen van de Kyotodoelstellingen was.199 
Uit de totstandkominggeschiedenis in samenhang met artikel 1 van de Richt-
lijn valt af te leiden dat dit doel op een kosteneffectieve en economisch effi-
ciënte wijze moest worden behaald.200 Onder richtlijn 2009/29/EG werd daar 
een verdere reductie tot 20% ten opzichte van de uitstoot uit 1990,201 tegen het 
jaar 2020 als doel aan toegevoegd.202 Overige doelstellingen zijn blijkens de 
totstandkominggeschiedenis onder meer het handhaven van de economische 
ontwikkeling en de werkgelegenheid en het bewaren van de eenheid van de 
interne markt en de mededingingsvoorwaarden.203 Richtlijn 2009/29/EG 
voegde hier, met de door die Richtlijn doorgevoerde wijzigingen, als overige 
doelstelling van het ETS aan toe: 
 
‘bijdragen tot de overgang van de EU-economie naar een koolstofarme economie en 
de juiste stimulansen bieden voor investeringen met geringe CO2-uitstoot door een 
duidelijk en niet-vertekend koolstofprijssignaal te geven voor de lange termijn.’204 
 
De doelstellingen kunnen, gezien de rechtspraak en de totstandkomingge-
schiedenis van de Richtlijn, als volgt worden samengevat: 
1) het tegen 2020 reduceren van de emissies tot ten minste 20% van het 1990 
niveau (hoofddoel); 
2) deze reductie op een kosteneffectieve en economisch efficiënte wijze be-
reiken; 
3) bijdragen tot de overgang van de EU-economie naar een koolstofarme 
economie; 
4) het handhaven van de economische ontwikkeling en de werkgelegen-
heid; 
5) het bewaren van de eenheid van de interne markt en de mededingings-
voorwaarden; 
                                                             
199  HvJ EU 29 maart 2012, C-504/09 P (Commissie t. Polen), r.o. 77. 
200  COM (2001) 581 def, p. 2; zie ook de preambule bij Richtlijn 2003/87/EG, onder 4-6. 
201  30% mits er een internationale regeling tot stand komt die onder meer van andere 
ontwikkelde landen een vergelijkbaar resultaat vereist. Een dergelijke regeling is (nog) 
niet tot stand gebracht. 
202  COM (2008) 16 def, p. 3; zie ook de preambule van Richtlijn 2009/29/EG, onder 3-6; zie 
ook: Gerecht EU 7 maart 2013, T-370/11 (Polen t. Commissie), r.o. 68. 
203  HvJ EU 29 maart 2012, C-504/09 P (Commissie t. Polen), r.o. 77. 
204  COM (2008) 16 def, p.3. Daarnaast werden er ook andere doelstellingen genoemd, 
zijnde: 1) de mogelijkheden van het ETS ten volle benutten, zodat de EU haar verbin-
tenissen om de broeikasgasemissies te verlagen op economisch efficiënte wijze kan na-
komen, en 2) het ETS in het licht van de opgedane ervaringen verfijnen en verbeteren. 
Deze doelstellingen zien echter puur op een verbeterde werking van het ETS, door wij-
zigingen in Richtlijn 2003/87/EG door te voeren. Zij kunnen daarmee mijns inziens ech-
ter niet als doelstellingen van Richtlijn 2003/87/EG an sich worden gezien. 
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6) bijdragen aan de doelstellingen genoemd in artikel 191 VwEU (oud arti-
kel 174 EG). 
 
In het navolgende zal eerst worden nagegaan of de Richtlijn ten aanzien van 
(exploitanten van) installaties in het kader van het evenredigheidsbeginsel af-
doende is gemotiveerd. Vervolgens wordt ingegaan op de vraag of de Richt-
lijn ten aanzien van de luchtvaart in het kader van het evenredigheidsbegin-
sel afdoende is gemotiveerd. Als laatste zal worden nagegaan of de Richtlijn 
ten aanzien van de koppeling van het ETS aan CDM- en JI-projecten in het 
kader van het evenredigheidsbeginsel afdoende is gemotiveerd. 
 
Installaties  
Voor de vraag of de Richtlijn geschikt is om de doelstellingen te bereiken, 
voor zover de Richtlijn betrekking heeft op installaties, zijn de overwegingen 
13 en 14 van de considerans van richtlijn 2009/29/EG van belang. Uit deze 
overwegingen blijkt dat de Richtlijn ETS tot gevolg heeft, door de vaststelling 
van het Europees emissieplafond en de afname van dat plafond met een fac-
tor van 1,74% van de gemiddelde jaarlijkse hoeveelheid emissierechten over 
de periode 2008-2012 per jaar, dat er een kostenefficiënte bijdrage wordt ge-
leverd aan het verminderen van de totale emissies met 20% ten opzichte van 
het niveau van 1990. Daarnaast is de overweging op de tweede en derde 
pagina van het voorstel voor Richtlijn 2003/87/EG van belang,205 alsmede de 
volgende overweging uit de considerans van Richtlijn 2009/29/EG: 
 
‘Vanwege de extra bijdrage die de Gemeenschapseconomie moet leveren, is het onder 
andere noodzakelijk dat de herziene Gemeenschapsregeling met een optimale econo-
mische efficiëntie en op basis van volledig binnen de Gemeenschap geharmoniseerde 
toewijzingsvoorwaarden functioneert. Veiling dient derhalve het basisbeginsel voor 
toewijzing te zijn, aangezien dit het meest eenvoudige systeem is en algemeen als 
economisch het meest efficiënt wordt beschouwd. Dit moet ook een eind maken aan 
onverhoopte winsten en moet nieuwkomers en sneller dan gemiddeld groeiende eco-
nomieën in dezelfde concurrentiepositie brengen als bestaande installaties.’206 
 
Uit deze overwegingen volgt dat de Richtlijn op een economisch efficiënte 
wijze de genoemde 20% emissiereductie nastreeft, voor wat betreft de instal-
laties die onder de richtlijn vallen. Ook worden de mogelijkheden van het 
ETS volledig benut door gebruikmaking van een systeem van veilingen, en 
                                                             
205  COM (2001) 581 def, p. 2, hiervoor reeds aangehaald onder subparagraaf 2.3.3. 
206  Overweging 15 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG. 
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vindt er daarmee ook een verbetering van het ETS plaats.207 Daarnaast, door 
vermindering van de uitstoot van broeikasgassen, waaronder CO2, draagt het 
systeem ook bij tot een koolstofarme economie. De werkgelegenheid wordt 
zoveel mogelijk behouden nu de toepassing van een handelsysteem econo-
misch het meest efficiënt is en een innovatie-impuls geeft die mogelijk tot 
nieuwe werkgelegenheid leidt.208  
Uit deze overwegingen volgt ook dat, in ieder geval vanuit economisch 
perspectief, de minst bezwarende maatregel is ingevoerd voor het bereiken 
van de doelstellingen. Dit moet met name worden gezien met betrekking tot 
het bereiken van de 20%-reductie van emissies ten opzichte van het niveau 
van 1990. Zoals uit het voorstel voor richtlijn 2003/87/EG volgt, is emissie-
handel immers het meest efficiënte systeem voor het bereiken van emissiere-
ducties.  
In zoverre kan er dus worden vastgesteld dat de EU, mede gezien de mo-
tivering van de Richtlijn, tot de conclusie had kunnen komen dat de EU-
maatregel het minst bezwarende middel was om de doelstellingen van de 
richtlijn te bereiken, waaronder met name de hoofddoelstelling om een 20% 
reductie van emissies ten opzichte van het niveau van 1990 te bereiken. 
Met betrekking tot de vraag of de maatregel niet een onevenredige last 
aan de exploitanten van installaties oplegt, moet het volgende worden op-
gemerkt. De doelstelling van een 20%-reductie van emissies ten opzichte van 
het niveau van 1990, die de EU tevens door het Kyotoprotocol verplicht 
wordt na te streven, heeft, gezien de mogelijke gevolgen van klimaatveran-
dering,209 een zodanig zwaar belang dat aangenomen moet worden dat de 
EU wetgever tot de conclusie had mogen komen dat wetgeving in nastreving 
van dit doel opweegt tegen de economische belangen van exploitanten die 
hiermee worden geschaad. Daarmee is mede van belang dat artikel 174 EG 
aan de EU-wetgever voorschreef dat wetgeving gebaseerd op artikel 175 EG 
rekening moet houden met het voorzorgsbeginsel en het beginsel van pre-
ventief handelen.210 
Er moet derhalve worden vastgesteld dat de EU-wetgever, gezien de mo-
tivering in het kader van het evenredigheidsbeginsel, bevoegd was de Richt-
lijn vast te stellen. 
Ook de martkstabiliteitsreserve, ingevoerd met Besluit 2015/1814/EU 
moet om vergelijkbare redenen worden geacht aan het motiveringsbeginsel 
                                                             
207  Met betrekking tot dit laatste doel is ook overweging 8 van de considerans van Richt-
lijn 2009/29/EG van belang. Deze doelstellingen zijn niet specifiek voor het ETS, maar 
werden nagestreefd door de wijzigingsrichtlijn: Richtlijn 2009/29/EG. 
208  Zie Gerecht EU 7 maart 2013, T-370/11 (Polen t. Commissie), r.o. 75. 
209  Zie de preambule bij de UNFCCC. 
210  Thans artikel 191 VwEU, resp. artikel 192 VwEU. 
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te voldoen. Het betreffende Besluit wordt in de considerans onder meer als 
volgt gemotiveerd: 
 
‘In het verslag van de Commissie aan het Europees Parlement en de Raad over de 
toestand van de Europese koolstofmarkt in 2012 werd vastgesteld dat er behoefte is 
aan maatregelen om de structurele onevenwichtigheid tussen vraag en aanbod aan te 
pakken. In de effectbeoordeling van het klimaat- en energiebeleidskader voor 2030 
wordt aangegeven dat deze onevenwichtigheid naar verwachting zal voortduren, en 
niet voldoende wordt aangepakt door aanpassingen aan het lineair traject naar een 
strengere doelstelling binnen dat kader. Een wijziging van de lineaire factor brengt 
slechts geleidelijk verandering in de hoeveelheid emissierechten in de gehele Unie 
(plafond van de ETS). Daardoor zou het overschot slechts geleidelijk afnemen, zodat 
de markt nog meer dan tien jaar met een overschot van ongeveer 2 miljard emissie-
rechten of meer zou moeten blijven functioneren, waardoor de ETS niet het nodige 
signaal zou geven aan investeerders om CO2-emissies op een kosteneffectieve manier 
terug te dringen, en geen drijvende kracht zou zijn achter koolstofarme innovatie die 
bijdraagt tot economische groei en werkgelegenheid.’211 
 
Ook wordt in de considerans overwogen: 
 
‘De Commissie moet de werking van de reserve monitoren in de context van haar 
jaarlijks verslag over de koolstofmarkt. In dit verslag zou moeten worden gekeken 
naar relevante effecten op het concurrentievermogen, met name in de industriële sec-
tor, waaronder met betrekking tot bbp-, werkgelegenheids- en investeringsindicato-
ren. Bovendien moet de Commissie uiterlijk drie jaar na de datum van inwerkingtre-
ding van de reserve en vervolgens op gezette tijden de werking van de reserve evalue-
ren in het licht van de opgedane ervaring met de toepassing ervan. Bij de evaluatie 
van de werking van de reserve moet met name worden nagegaan of de voorschriften 
voor het opnemen van emissierechten in de reserve en het vrijgeven van emissierech-
ten geschikt zijn met het oog op het nagestreefde doel, namelijk de structurele one-
venwichtigheden tussen vraag en aanbod aanpakken.’212 
 
Hieruit volgt dat dit op zichzelf staande besluit zowel tegemoet komt aan de 
doelstellingen van de Richtlijn ETS, waaronder een kosteneffectieve reductie 
van emissierechten en de ontwikkeling naar een koolstofarme economie, als 
aan de daarmee samenhangende eigen doelstelling: ‘de structurele oneven-
wichtigheden tussen vraag en aanbod aanpakken’. De maatregel is (evident) 
geschikt voor het bereiken van de doelstellingen nu het de overallocatie van 
emissierechten op de markt tegengaat. Deze overallocatie heeft tot een zeer 
laag koolstofprijssignaal geleid. Blijkens het voorstel voor het Besluit leidde 
                                                             
211  Overweging 4 considerans Besluit 2015/1814/EU. 
212  Overweging 10 considerans Besluit 2015/1814/EU. 
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de tussentijdse eerder besproken ‘backloading’ oplossing van 900 miljoen 
emissierechten niet tot het gewenste resultaat. De Commissie overwoog 
daarover in de toelichting op het voorstel: 
 
‘Als kortetermijnmaatregel ter vermindering van de gevolgen van het overschot is 
besloten de veiling van 900 miljoen emissierechten in de eerste jaren van fase 3 uit te 
stellen (“backload”). In dit kader heeft de Commissie tevens haar belofte herhaald om 
opties voor actie voor te stellen met het oog op de vaststelling van verdere passende 
structurele maatregelen ter versterking van de ETS tijdens fase 3. Aangezien het 
overschot structureel en van langdurige aard is, zijn verdere maatregelen nodig ter 
versterking van de ETS en om te zorgen voor een kosteneffectieve overgang naar een 
koolstofarme economie. In haar verslag over de toestand van de Europese koolstof-
markt in 2012 (verslag over de koolstofmarkt) heeft de Commissie in november 2012 
een niet uitputtende lijst met zes opties voor de structurele hervorming van de ETS 
opgesteld. Bij de openbare raadpleging die volgde op dit verslag bleek uit de debatten 
dat de instelling van een marktstabiliteitsreserve, die voor een flexibeler veilingaan-
bod van emissierechten en hogere schokbestendigheid kan zorgen, eveneens een optie 
was.’213 
 
Ten opzichte van andere voorstellen van de Commissie tot een verdere struc-
turele aanpassing in haar verslag over de koolstofmarkt, bevat de reserve de 
minst bezwarende maatregel. Immers, anders dan bij een aantal andere voor-
stellen verdwijnen er geen emissierechten,214 maar worden bij een overschot 
aan emissierechten slechts emissierechten in de reserve opgenomen. Deze 
kunnen later weer worden vrijgegeven, indien er een tekort aan emissierech-
ten op de markt zou ontstaan. Zodoende wordt gestreefd naar een stabieler 
koolstofprijssignaal. De reserve is daarbij in te passen in de huidige reikwijd-
te van het ETS. Bovendien wordt de reserve door de Commissie gemonitord 
en geëvalueerd op haar geschiktheid voor de te bereiken doelen. Van een on-
evenredige bezwarende last voor de deelnemers aan het ETS kan evenmin 
worden gesproken. Hierbij kan worden gewezen op voorzorgsbeginsel en 
het beginsel van preventief handelen.215 De volgende overweging van de 
Commissie bij haar voorstel is in dat kader van belang: 
 
‘De ETS is opgezet om op een geharmoniseerde en kosteneffectieve manier de emis-
sieverminderingsdoelen van de EU te bereiken. De bovengrens garandeert dat de mi-
lieudoelstelling wordt gehaald, maar een groot overschot verlaagt de prikkels voor 
koolstofarme investeringen en heeft daardoor een negatieve invloed op de kosteneffici-
entie van het systeem. Wanneer marktdeelnemers bij een overaanbod van emissie-
                                                             
213  COM (2014) 20 def, p. 2 en 3. 
214  Zie voor de andere voorstellen COM (2012) 652, def. 
215  Thans artikel 191 VwEU, resp. artikel 192 VwEU. 
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rechten en de daarmee samenhangende prijssignalen investeringsbeslissingen nemen, 
zullen de totale kosten van de bestrijding van klimaatverandering op de middellange 
en lange termijn naar verwachting stijgen. Om kort te gaan kunnen deze oneven-
wichtigheden, indien zij niet worden aangepakt, ernstig afbreuk doen aan het vermo-
gen van de ETS om het ETS streefdoel in toekomstige fasen, wanneer er aanzienlijk 
veeleisender interne emissiedoelstellingen dan vandaag moeten worden verwezen-
lijkt, op kosteneffectieve wijze te bereiken.’ [onderstreping door auteur]216 
 
Kortom, de instelling van de reserve voorkomt een afbreuk van de kostenef-
fectiviteit van het ETS in de toekomst. Er moet derhalve worden vastgesteld 
dat de EU-wetgever, gezien de motivering in het kader van het evenredig-
heidsbeginsel, bevoegd was dit Besluit vast te stellen. 
 
Luchtvaart 
Voor de vraag of de Richtlijn geschikt is om het doel van de Richtlijn te be-
reiken, voor zover deze betrekking heeft op de luchtvaart, zijn de volgende 
overwegingen uit de toelichting op het voorstel voor Richtlijn 2008/101/EG 
van belang: 
 
‘De voorschriften voor de emissiebewaking en -rapportage treden in werking met in-
gang van 2010. Vanaf 2011 zullen de emissies door de luchtvaartsector aan een bo-
vengrens gebonden zijn en zullen vliegtuigexploitanten emissierechten moeten inle-




‘– In het voorstel worden enkel de onderdelen geregeld die noodzakelijk zijn om de re-
geling naar behoren te laten functioneren en om concurrentieverstoringen die zouden 
kunnen voortkomen uit verschillen in de behandeling van vliegtuigexploitanten tus-
sen lidstaten, te vermijden. Omwille van de samenhang en ter beperking van de ten-
uitvoerleggingskosten wordt in het voorstel zoveel mogelijk uitgegaan van de be-
staande opzet van de Gemeenschapsregeling. Waar de procedures die in de huidige 
regeling worden toegepast, niet geschikt zijn voor de luchtvaartsector, worden specia-
le maatregelen vastgesteld, zonder dat dit ten koste gaat van de eenvoud en de milieu-
integriteit van de regeling. 
– Met de handel in emissierechten kan milieuwinst worden behaald tegen lagere kos-
ten dan met andere middelen. Dit is daarom de meest kosteneffectieve manier om de 
uitstoot van broeikasgassen door de luchtvaart aan te pakken.’218 
 
                                                             
216  COM (2014) 20 def, p. 2. 
217  COM (2006) 818, def, p. 6. 
218  COM (2006) 818, def, p. 9. 
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Hiermee wordt de redenering voor de invoering van een emissiehandelstel-
sel voor de luchtvaart gelijkgetrokken met de redenering voor de invoering 
hiervan ten aanzien van installaties. Uit deze redenering volgt dat door het 
opzetten van een plafond aan emissierechten voor de luchtvaartindustrie, er 
wordt bijgedragen aan de emissiereductiedoelstelling. Uit deze redenering 
volgt verder dat de handel zorgt voor een economisch efficiënte emissiere-
ductie van de luchtvaart. Specifiek voor de luchtvaart geldt de onderbren-
ging van iedere vliegtuigexploitant onder het beheer van slechts een lidstaat 
(de administrerende lidstaat), waardoor de administratieve lasten voor de 
lidstaten zo laag mogelijk worden gehouden.219 Uit deze overwegingen kan 
tevens, analoog aan hetgeen hierboven ten aanzien van installaties is gemeld, 
worden afgeleid dat emissiehandel ook ten aanzien van de luchtvaart ervoor 
zal zorgen dat de werkgelegenheid zoveel mogelijk zal worden behouden, en 
dat er wordt bijgedragen aan een koolstofarme economie. Verder volgt ook 
uit deze redenering dat de eenheid van de interne markt zoveel mogelijk zal 
worden behouden (concurrentieverstoringen door verschil in regelgeving 
tussen lidstaten worden immers voorkomen). Meer in het algemeen blijkt uit 
deze overwegingen dat de Richtlijn bijdraagt aan de doelstellingen uit artikel 
174 EG (thans artikel 191 VwEU).  
Omdat emissiehandel wordt gekwalificeerd als het economisch meest ef-
ficiënte systeem voor emissiereducties, kan ook worden geconcludeerd dat 
de minst bezwarende maatregel is gekozen. Analoog aan de redenering inza-
ke installaties kan ook worden gesteld dat, gezien het belang van het tegen-
gaan van klimaatverandering, de maatregel opweegt tegen de economische 
belangen van de vliegtuigexploitanten die met deze maatregel worden ge-
schaad. Daarbij is van belang op te merken dat uit de considerans van Richt-
lijn 2008/101/EG volgt dat indien er geen maatregelen worden getroffen ten 
aanzien van de luchtvaart, dit de verminderingen van de uitstoot van broei-
kasgassen bereikt in andere sectoren, in aanzienlijke mate teniet zal doen.220  
Overigens moet worden opgemerkt dat middels Verordening (EU) 421/ 
2014 de intercontinentale luchtvaart, en de luchtvaart van en naar ultraperi-
fere gebieden, tot en met 2016 van de reikwijdte van het ETS zijn uitgesloten. 
Nu dit een versoepeling van de regeling ten aanzien van de betreffende 
vliegtuigexploitanten en de betreffende administrerende lidstaten betreft, 
komt deze wijziging niet met het evenredigheidsbeginsel in strijd. Verder 
moet worden opgemerkt, zoals reeds in het voorgaande hoofdstuk is bespro-
ken, dat het ETS wat betreft de luchtvaart mogelijk wordt aangepast aan de 
in 2016 door de ICAO aangenomen resolutie voor een internationale CO2-
markt voor de luchtvaart (CORSIA). 
 
                                                             
219  COM (2006) 818, def, p. 7. 
220  Overweging 11 van de considerans van Richtlijn 2008/101/EG. 
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CDM/CER’s en JI/ERU’s 
Met Richtlijn 2004/101/EG werd de Richtlijn ETS zodanig aangepast dat ook 
kredieten verkregen uit CDM-projecten en JI-projecten, middels inwisseling 
voor emissierechten, konden worden gebruikt voor de verantwoording van 
emissies onder het ETS.221 Deze koppeling werd wel aan beperkingen onder-
worpen, waaronder een bepaling ter voorkoming van dubbeltelling.222 Deze 
mogelijkheid bestond slechts voor zover de lidstaten dit in hun Nationale 
Allocatieplannen toelieten.223 Voor vliegtuigexploitanten werd met Richtlijn 
2008/101/EG de regel ingevoerd, dat over het jaar 2012 elke vliegtuigexploi-
tant 15% van zijn emissies met kredieten uit CER’s en ERU’s mocht verant-
woorden.224 Voor opvolgende handelsperioden moest dit percentage worden 
geëvalueerd en opnieuw worden vastgesteld.225 Nu deze aanpassingen van 
de Richtlijn de diversiteit aan mogelijkheden tot het verantwoorden van 
emissies uitbreidde,226 en het aan de lidstaten voor wat betreft de installaties 
overliet al dan niet van de mogelijkheid gebruik te maken, kwam deze aan-
passing in zoverre niet met het evenredigheidsbeginsel in strijd. Verder was 
het percentage van 15% voor het maximale gebruik van CER’s en ERU’s door 
vliegtuigexploitanten ongeveer gelijk aan het gemiddelde percentage voor 
het gebruik van CER’s en ERU’s dat door de lidstaten voor gebruik in de eer-
ste verbintenisperiode uit het Kyotoprotocol werd gehanteerd in de Nationa-
le Allocatieplannen voor installaties.227 Derhalve kan worden vastgesteld dat 
                                                             
221  Artikel 11 bis lid 1 Richtlijn 2004/101/EG. 
222  Artikel 11 ter Richtlijn 2004/101/EG en overweging 10 van de considerans van Richtlijn 
2004/101/EG. 
223  Artikel 11 bis lid 1 Richtlijn 2004/101/EG. 
224  Artikel 11 bis lid 1 bis, zoals dat gold ten tijde van de inwerkingtreding van Richtlijn 
2008/101/EG. 
225  Idem. 
226  Zie de toelichting bij het voorstel voor Richtlijn 2004/101/EG (COM (2003) 403, def, 
p. 4). 
227  Overweging 24 van de considerans van Richtlijn 2008/101/EG. Uit deze overweging is 
echter moeilijk op te maken of de 15% aldaar genoemd, slaat op 15% van de totale re-
ductieverplichtingen van de lidstaten onder het Kyotoprotocol, of 15% van de toege-
wezen emissierechten onder de Nationale Allocatieplannen. Mijns inziens wordt hier-
mee gedoeld op 15% van de toegewezen emissierechten onder de Nationale Allocatie-
plannen. Deze uitleg komt ook overeen met het voorgestelde artikel 11 bis lid 1 bis uit 
het voorstel voor Richtlijn 2008/101/EG (COM (2006) 818, def), waarin werd bepaald 
dat het percentage te gebruiken CER’S en ERU’s gelijk moest zijn aan de voor de be-
treffende handelsperiode vastgestelde gemiddelde hoeveelheid CER’s en ERU’s in de 
Nationale Allocatieplannen voor de betreffende periode. Dat dit percentage in de 
tweede handelsperiode ongeveer 15% van de toegewezen emissierechten was, strookt 
ook met de overweging uit het Impact Assesment behorende bij het pakket aan imple-
mentatiemaatregelen voor de EU doelstellingen ten aanzien van klimaatverandering 
en duurzame energie voor 2020 (SEC/2008/85), dat uit de beslissingen van de Commis-
→ 
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het vastgestelde maximale procentuele gebruik van CER’s en ERU’s door 
vliegtuigexploitanten voor het jaar 2012 afdoende in het kader van het even-
redigheidsbeginsel was gemotiveerd.228 
Met Richtlijn 2009/29/EG werd het gebruik van CER’s en ERU’s in het 
emissiehandelstelsel evenwel aan banden gelegd. In die zin dat niet alle 
CER’s en ERU’s voor gebruik in het ETS in aanmerking komen. Tevens is er 
een verdergaand maximaal gebruik van internationale kredieten ingevoerd. 
Ingevolge artikel 11 bis geldt nu dat: 
- CER’s en ERU’s van (vliegtuig)exploitanten die zijn verleend voor emis-
siereducties tot en met 2012, tot 31 maart 2015 moeten kunnen worden 
ingeruild voor emissierechten die in het ETS bruikbaar zijn. 
- CER’s en ERU’s van (vliegtuig)exploitanten die zijn verleend voor pro-
jectactiviteiten die zijn geregistreerd voor 2013, met het oog op emissie-
reducties vanaf 2013, eveneens moeten kunnen worden omgeruild voor 
emissierechten die in het ETS bruikbaar zijn. 
- CER’s van (vliegtuig)exploitanten die met het oog op emissiereductie 
met ingang van 2013 worden verleend voor projecten in de minst ont-
wikkelde landen die met ingang van 2013 van start gaan, eveneens moe-
ten kunnen worden omgeruild voor emissierechten die in het ETS bruik-
baar zijn. 
- Zolang er nog geen internationale overeenkomst inzake klimaatverande-
ring tot stand is gekomen, kan de EU met derde landen afspraken maken 
die voorzien in projectactiviteiten of andere emissiereducerende activitei-
ten, waarvan de verkregen rechten in het ETS kunnen worden ge-
bruikt.229 
  
Het gebruik van deze emissierechten is over de periode 2008-2020 beperkt tot 
maximaal het gebruik dat de (vliegtuig)exploitanten was toegestaan in de 
tweede handelsperiode (2008-2012), of tot het toegestane gebruik overeen-
komstig artikel 11 bis lid 8 jo Verordening (EU) 1123/2013. Blijkens Verorde-
ning (EU) 1123/2013 is dat voor bestaande exploitanten 11% van de hoeveel-
heid toegewezen emissierechten over de periode 2008-2012. Voor nieuwko-
mers als bedoeld onder artikel 3 onder h van de Richtlijn, en exploitanten van 
installaties die in 2008 tot en met 2012 geen kosteloze emissierechten hebben 
                                                             
sie over de Nationale Allocatieplannen volgde dat meer dan 13% bovenop de emissie-
grens die volgde uit de Nationale Allocatieplannen met CDM/JI-kredieten kon worden 
verantwoord (SEC/2008/85, hoofdstuk 8 onder b). 
228  Immers, vliegtuigexploitanten werden in een vergelijkbare positie met exploitanten 
van installaties gezet. 
229  Artikel 11 bis leden 5 en 6 Richtlijn ETS. Zodra er een internationale klimaatovereen-
komst tot stand is gekomen, worden alleen kredieten uit projecten in derde landen die 
deze overeenkomst hebben bekrachtigd, vanaf 1 januari 2013 in het ETS geaccepteerd 
(artikel 11 bis lid 7 Richtlijn ETS).  
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ontvangen, noch het recht CDM/JI-kredieten te gebruiken in die periode, is 
dat 4,5% van de geverifieerde emissies over de periode 2013-2020. Voor ex-
ploitanten van installaties die een aanzienlijke uitbreiding van activiteiten 
hebben ondergaan, of waarvan bestaande activiteiten met Richtlijn 2009/ 29/ 
EG onder het ETS zijn gaan vallen, is dat 11% van de toegewezen emissie-
rechten over 2008-2012, of 4,5% van de geverifieerde emissies over 2013-2020. 
Voor vliegtuigexploitanten is dat 1,5% van de geverifieerde emissies over 
2013-2020. Deze percentages komen overeen met de minimale vereisten uit 
artikel 11 bis lid 8 van de Richtlijn. 
De beperking in het gebruik van toegekende rechten kan, met een beroep op 
de considerans van Richtlijn 2009/29/EG, als volgt worden verklaard. In de 
considerans wordt in overweging 28 en 29 overwogen dat de inruil van 
CER’s en ERU’s voor emissierechten tot 31 maart 2015 mogelijk moet zijn 
voor zover zij uiterlijk in 2012 zijn verleend, omdat tot die datum de lidstaten 
deze CER’s en ERU’s kunnen gebruiken voor hun Kyotoverplichtingen 
(2008-2012). Verder gebruik van CER’s na 2012 blijft in beginsel mogelijk (het 
Kyotoprotocol verbiedt het creëren van CER’s na 2012 niet), waardoor het ge-
bruik hiervan ook moet worden toegestaan, zolang het project uiterlijk in 
2012 is geregistreerd. Waarom het gebruik van ERU’s gegenereerd uit JI-pro-
jecten vanaf 2013, waarbij het project is geregistreerd uiterlijk in 2012, is toe-
gestaan wordt evenwel niet expliciet gemotiveerd. Wel kan gewezen worden 
op overweging 28 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG, waarin staat: 
 
‘Binnen het Kyoto-kader kunnen weliswaar met ingang van 2013 geen ERU’s wor-
den gecreëerd zonder dat er nieuwe gekwantificeerde emissiedoelstellingen voor de 
gastlanden worden vastgesteld, maar het genereren van CDM-kredieten blijft moge-
lijk.’ 
 
Met andere woorden: ERU’s kunnen niet worden gegenereerd na 2012 door 
lidstaten die geen nieuwe reductieverplichtingen onder het Doha-amende-
ment zijn aangegaan.230 
Voor CER’s gegenereerd door CDM-projecten die zijn geregistreerd na 
2012 zijn de EU-instellingen wat ruimhartiger geweest, door deze projecten 
wel mogelijk te houden voor de minst ontwikkelde landen. In overweging 28 
van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG wordt ook overwogen dat onder 
het Kyotoprotocol CDM-kredieten potentieel nog wel kunnen worden gege-
nereerd, althans dat het Kyotoprotocol daar niet aan in de weg staat. Dit lijkt 
mij een correct uitgangspunt, nu CER’s niet afhankelijk zijn van een over-
dracht van rechten door het gastland, maar worden gecreëerd door het 
CDM-project. Er staat dus in beginsel niets aan in de weg dergelijke projecten 
voort te zetten, zodat CER’s door deze projecten gegenereerd, gebruikt kun-
                                                             
230  Zie over de afstemming van het ETS op het Doha-amendement nader: Thurlings 2015b. 
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nen blijven worden onder het ETS. Echter, een verder gebruik van CER’s (en 
overigens ook ERU’s) uit projecten geregistreerd vanaf 2013, behalve voor 
zover het CER’s uit de minst ontwikkelde landen betreft, is eveneens door de 
Richtlijn ETS uitgesloten. Dit wordt mede verantwoord door erop te wijzen 
dat het verdere gebruik van CER’s en ERU’s, in de afwezigheid van een in-
ternationaal klimaatverdrag, het moeilijker zou maken voor de EU om de 
doelstellingen voor duurzaam energiegebruik te behalen.231 Tegelijkertijd 
worden CER’s uit de minst ontwikkelde landen die zijn geregistreerd vanaf 
2013 nog wel toegelaten. Dit wordt in de considerans van Richtlijn 2009/ 
29/EG als volgt gemotiveerd: 
 
‘De MOL’s zijn bijzonder kwetsbaar voor de effecten van klimaatverandering en zijn 
slechts in zeer geringe mate verantwoordelijk voor de emissie van broeikasgassen. 
(...). Aangezien er in deze landen maar heel weinig CDM-projecten tot stand zijn ge-
komen, dient er zekerheid te worden gegeven over het accepteren van kredieten uit 
projecten die na 2012 in MOL’s worden gestart, ook als er geen internationale over-
eenkomst inzake klimaatverandering is, wanneer deze projecten duidelijk een toege-
voegde waarde hebben en bijdragen tot duurzame ontwikkeling.’232 
 
Hiermee is mijns inziens eveneens in het kader van het evenredigheidsbegin-
sel afdoende gemotiveerd waarom CER’s en ERU’s uit projecten die zijn ge-
registreerd vanaf 2013 niet voor gebruik in het ETS worden toegestaan. Im-
mers, hoewel de mogelijkheden voor (vliegtuig)exploitanten tot het verant-
woorden van hun emissies wordt bemoeilijkt, wordt dit gerechtvaardigd 
gezien de doelstelling tot het bereiken van een toename in het gebruik van 
duurzame energie. Tegelijkertijd wordt er rekening gehouden met het even-
tuele onevenredige effect dat een uitsluiting van het gebruik van CER’s uit de 
minst ontwikkelde landen, waarvan de projecten na 2012 zijn geregistreerd, 
kan hebben. Voor (vliegtuig)exploitanten die in deze landen willen investe-
ren worden CER’s, gegenereerd uit deze projecten, nog wel geaccepteerd.233 
Voor de beperking in de hoeveelheid te gebruiken rechten, zoals is vastge-
steld door artikel 11 bis lid 8 Richtlijn ETS jo Verordening(EU) 1123/2013 is 
de motivering in overweging 28 van de considerans van Richtlijn 2009/29 EG 
van belang, in samenhang gezien met de considerans van Verordening(EU) 
1123/2013. De motivering kan hierin worden gevonden dat: 
 
                                                             
231  Overweging 28 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG. 
232  Overweging 31 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG. 
233  De EU is ingevolge artikel 4 lid 4 UNFCCC ook verplicht deze landen te ondersteunen 
in de kosten voor het aanpassen aan de verslechtende omstandigheden ten gevolge 
van klimaatverandering. 
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‘Teneinde gelijke concurrentievoorwaarden binnen de Gemeenschap te waarborgen 
moet het gebruik van kredieten voor emissiebeperking buiten de Gemeenschap die 
door exploitanten binnen de Gemeenschapsregeling worden gebruikt, worden gehar-
moniseerd.’234 
 
Het doel van de harmonisatie ten aanzien van de hoeveelheid te gebruiken 
rechten is blijkens de considerans van Richtlijn 2009/29/EG dus het creëren 
van gelijke concurrentievoorwaarden. Echter, het feit dat (vliegtuig)exploi-
tanten minimaal het aan hen toegestane gebruik aan CER’s en ERU’s uit de 
periode 2008-2012 mogen gebruiken235 en inruilen voor emissierechten geldig 
in de derde handelsperiode, leidt nog steeds tot ongelijke concurrentievoor-
waarden. Immers, onder de tweede handelsperiode (2008-2012), werd aan 
bepaalde exploitanten in de Nationale Allocatieplannen van bepaalde lidsta-
ten meer dan 11% van de aan hen toegewezen emissierechten toegekend als 
toegestane ruimte voor het gebruik van CER’s en ERU’s.236 Derhalve geldt 
voor deze exploitanten dat zij in een voordeligere positie staan dan exploi-
tanten uit andere lidstaten, die bijvoorbeeld ingevolge artikel 11 bis Richtlijn 
ETS jo artikel 1 lid 1 Verordening (EU) 1123/2013 slechts 11% van de aan hen 
in de tweede handelsperiode toegewezen emissierechten aan CER/ERU-
ruimte krijgen. Dit neemt echter niet weg dat elke lidstaat wel een minimale 
CER/ERU-ruimte toegewezen heeft gekregen, en in zoverre dus wel gelijkere 
concurrentievoorwaarden zijn geschept, terwijl tegelijkertijd rechtszekerheid 
wordt gegeven aan exploitanten die in de tweede handelsperiode een ruime-
re CER/ERU-ruimte hadden en deze nog niet hebben opgebruikt. Derhalve 
moet mijns inziens worden vastgesteld dat deze harmonisatie niet in strijd 
komt met het evenredigheidsbeginsel. 
Resteert nog wel de vraag waarom de Commissie de ruimte voor het ge-
bruik van CER’s en ERU’s tot het minimum van artikel 11 bis lid 8 heeft be-
perkt. De reden hiervoor is te vinden in de considerans van die Verordening: 
 
‘Gezien het aantal emissierechten voor de periode van 2013 tot en met 2020 die zijn 
afgegeven overeenkomstig artikel 13, lid 2, tweede alinea, van Richtlijn 2003/87/EG, 
moeten de rechten voor het gebruik van internationale kredieten worden vastgesteld 
op de minimumpercentages die zijn vastgesteld in artikel 11 bis, lid 8, eerste en derde 
alinea. Daarom wordt de in artikel 11 bis, lid 8, vijfde alinea, van Richtlijn 2003/ 
87/EG vastgestelde algemene grenswaarde voor het gebruik van internationale kre-
                                                             
234  Overweging 28 van de considerans van Richtlijn 2009/29/EG. 
235  Binnen de in artikel 11 bis leden 1-5 en lid 9 Richtlijn ETS jo Verordening (EU) 550/2011 
gestelde voorwaarden. 
236  Zie bijvoorbeeld het Nederlandse Nationale Allocatieplan 2008-2012, p. 55 (Stcrt. 2008, 
132). 
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dieten gerespecteerd en zijn de tweede alinea en de tweede zin van de vierde alinea 
van artikel 11 bis, lid 8, van Richtlijn 2003/87/EG niet van toepassing.’237 
 
Met andere woorden, doordat de lidstaten zodanig gebruik hebben gemaakt 
van artikel 13 lid 2 Richtlijn ETS voor de vervanging van niet gebruikte ge-
annuleerde emissierechten uit de vorige handelsperiode, voor bruikbare 
rechten in de derde fase, is het kennelijk noodzakelijk om het gebruik van 
CER’s en ERU’s tot een minimum te beperken. Ik vermoed dat een ruimer 
gebruik van CER’s en ERU’s het behalen van de emissiereductiedoelstellin-
gen van de Richtlijn ETS bemoeilijkt. Dit vermoeden blijkt echter niet uit 
deze overweging. Als dit echter inderdaad de reden is voor het beperken van 
het gebruik van CER’s en ERU’s tot het minimum, is dit, gezien het belang 
van het beperken van de broeikasgasemissies, mijns inziens een geschikte en 
evenredige maatregel om dat doel te bereiken. De considerans van de Veror-
dening had hierover echter explicieter kunnen zijn. 
2.3.4.3  Evenredigheid in de context van het eigendomsrecht en de vrije beroepsuit-
oefening 
In het kader van het eigendomsrecht en het recht van vrije beroepsuitoefe-
ning wordt een andere evenredigheidstoets toegepast dan de algemene even-
redigheidstoets die wordt toegepast ten aanzien van EU-optreden. Uit Hauer 
volgt dat het evenredigheidsbeginsel in het kader van het eigendomsrecht 
vereist dat de beperkingen die voortvloeien uit de maatregel aan de doelstel-
lingen die de EU nastreeft moeten beantwoorden. Daarnaast mag de maatre-
gel, het nagestreefde doel in aanmerking genomen, niet een te vergaande en 
onaanvaardbare ingreep in de pregoratieven van de eigenaar zijn, waardoor 
het eigendomsrecht wezenlijk wordt aangetast.238 Eenzelfde evenredigheids-
toets geldt ten aanzien van de vrije beroepsuitoefening.239 
                                                             
237  Overweging 4 van de considerans van Verordening (EU) 1123/2013. Het woord ‘Daar-
om’ in de tweede zin van deze overweging moet mijns inziens gelezen worden als 
‘Daarmee’. Het is immers het effect van deze Verordening dat de algemene grens-
waarden voor internationale kredieten uit de vijfde alinea van artikel 11 bis lid 8 Richt-
lijn ETS worden gerespecteerd. Het woord ‘Daarmee’ strookt ook beter met de Engelse 
taalversie, waarin die zin wordt begonnen met ‘As a consequence’.  
238  HvJ EG 13 december 1979, C-44/79 (Hauer), r.o. 23; zie ook: HvJ EG, 3 september 2008, 
C-402/05 P en C-415/05 P (Kadi), r.o. 355. Naar het oordeel van Benedikt Pirker intensi-
veerde het Hof haar toets ten aanzien van evenredigheid in het kader van een eigen-
domsrecht in Kadi (zie Pirker 2013, p. 254). Dit is mijns inziens echter een incorrecte 
analyse van dit arrest, aangezien de intensievere toets en het oordeel dat de maatregel 
van de EU onevenredig was, gestoeld was op het feit dat het procedurele recht van 
verzoeker om gehoord te worden was geschonden (r.o. 368-370). 
239  HvJ EG 9 september 2008, gevoegde zaken C-120/06 P en C-121/06 P (FIAMM), r.o. 183. 
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Deze evenredigheidstoets wordt echter slechts toegepast, wanneer er een 
beperking van het eigendomsrecht moet worden aangenomen. Het Hof heeft 
in de arresten Nold t. Commissie,240 Duitsland t. Raad,241 Allesandrini e.a t. Com-
missie,242 en FIAMM e.a t. Raad en Commissie,243 echter geoordeeld dat het ei-
gendomsrecht niet wordt aangetast wanneer de maatregel: 
1) het marktaandeel aantast, aangezien een marktaandeel slechts een voor-
bijgaande economische situatie is, die is blootgesteld aan de risico’s van 
een wijziging van omstandigheden;244 of 
2) wanneer het de bescherming van belangen of kansen van de handel be-
treft, welker wisselvalligheid voor de economische werkzaamheid we-
zenlijk is. Deze tweede regel geldt tevens ten aanzien van het recht op 
een vrije beroepsuitoefening. 245 
 
Hieruit kan worden geconcludeerd dat de Richtlijn ETS het eigendomsrecht 
niet beperkt. Immers, de (vliegtuig)exploitanten kunnen nog steeds van hun 
eigendommen gebruik maken, zij het dat hun marktaandeel en daarmee mo-
gelijk hun concurrentiepositie wel kan worden aangetast. Echter, in Duitsland 
t. Raad wordt eveneens overwogen dat daar waar de maatregel de concurren-
tiepositie van een marktdeelnemer aantast, er wel een prima facie beperking 
van het recht op vrije beroepsuitoefening bestaat.246 Mijns inziens tast de 
Richtlijn ETS de concurrentiepositie van (vliegtuig)exploitanten aan. Immers, 
door het invoeren van een emissieplafond, in combinatie met een jaarlijkse 
inleverplicht van emissierechten, worden de kosten van productie en de 
kosten voor het verrichten van vluchten verhoogd, ten gunste van alternatie-
ve vormen van vervoer en alternatieve productieprocessen. Deze beperking 
is, gezien het belang van het tegengaan van klimaatverandering, evenwel ge-
oorloofd. Het is evident, vanwege de emissieplafonds, dat de Richtlijn ETS 
aan de doelstelling tot het verlagen van de broeikasgassen (het hoofddoel) 
beantwoordt. Door de marktwerking van het ETS kan tevens worden gesteld 
dat dit doel op een kostenefficiënte wijze wordt nagestreefd, waarbij zoveel 
mogelijk de werkgelegenheid wordt behouden en de economie eveneens 
                                                             
240  HvJ EG 14 mei 1974, C-4/73 (Nold t. Commissie). 
241  HvJ EG 5 oktober 1994, C-280/93 (Duitsland t. Raad). 
242  HvJ EG 30 juni 2005, C-295/03 P (Alessandrini e.a t. Commissie). 
243  HvJ EG 9 september 2008, gevoegde zaken C-120/06 P en C-121/06 P (FIAMM). 
244  HvJ EG 5 oktober 1994, C-280/93 (Duitsland t. Raad), r.o. 79, HvJ EG 30 juni 2005, C-
295/03 P (Alessandrini e.a t. Commissie), r.o. 88 en HvJ EG 9 september 2008, gevoegde 
zaken C-120/06 P en C-121/06 P (FIAMM), r.o. 185. 
245  HvJ EG 14 mei 1974, nr. 4/73 (Nold t. Commissie), r.o. 14 en HvJ EG 9 september 2008, 
gevoegde zaken C-120/06 P en C-121/06 P (FIAMM), r.o. 185; zie tevens: Gerecht EU 
25 april 2013, T-526/10 (Inuit Tapiriit Kanatami I), r.o. 109, bevestigd in HvJ EU 3 sep-
tember 2015, C-398/13 P (Inuit Tapiriit Kanatami II) r.o. 59-63. 
246  HvJ EG 5 oktober 1994, C-280/93 (Duitsland t. Raad), r.o. 81. 
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zoveel mogelijk wordt gestimuleerd. Verder draagt de verplichte verlaging 
van broeikasgassen bij aan de doelstelling tot het bereiken van een koolstof-
arme economie en wordt, door de harmonisatie in regelgeving en de markt-
werking van het ETS, de werking van de interne markt en de mededinging 
bewaard. Het ETS tast de kern van het het recht op een vrije beroepsuitoefe-
ning ook niet wezenlijk aan. Immers, het blijft voor (vliegtuig)exploitanten 
mogelijk hun beroep of bedrijf uit te oefenen.  
In het arrest Arcelor SA zijn de gronden aangevoerd door het bedrijf Ar-
celor SA, die zagen op de aantasting van het eigendomsrecht en de vrije be-
roepsuitoefening,247 ook door het Gerecht verworpen. Het Gerecht was van 
oordeel dat het eigendomsrecht, noch het recht op vrije beroepsuitoefening 
door het ETS voor het bedrijf werd aangetast door de invoering van het ETS. 
Dit werd onder meer beargumenteerd met de overweging dat Arcelor niet 
heeft aangetoond dat eventuele kosten niet kunnen worden doorberekend 
aan de klant.248 Deze overweging is van belang, daar de huidige Richtlijn ETS 
steeds meer uitgaat van een veiling van emissierechten, en in zoverre voor 
(vliegtuig)exploitanten dus wel extra kosten met zich gaat brengen. Voor zo-
ver deze kosten de vrije beroepsuitoefening aantasten is deze aantasting ove-
rigens geoorloofd, gezien het belang van het tegengaan van klimaatverande-
ring. Het eigendomsrecht wordt, zoals hierboven reeds is verdedigd, niet 
door het ETS als zodanig aangetast. 
2.3.5  Vrij verkeer van goederen 
Zowel voor nationale maatregelen, als voor EU-handelingen geldt dat deze 
zijn onderworpen aan artikel 34 en 35 VwEU.249 De artikelen 34 en 35 VwEU 
zien op kwantitatieve invoer-, resp. uitvoerbeperkingen en maatregelen van 
gelijke werking.250 In Dassonville heeft het Hof geoordeeld dat onder artikel 34 
VwEU valt: 
 
                                                             
247  Door het Gerecht ‘de vrije uitoefening van een economische activiteit’ genoemd (Ge-
recht EU 2 maart 2010, T-16/04 (Arcelor SA), r.o. 153). 
248  Gerecht EU 2 maart 2010, T-16/04 (Arcelor SA), r.o. 153-158. 
249  Teuben 2005, p. 87, Craig & De Búrca 2015, p. 666, en onder meer: HvJ EG 25 juni 1997, 
C-114/96 (Kieffer en Thill), r.o 27, HvJ EG 20 mei 2003, C-108/01 (Parmaham), r.o. 53 en 
HvJ EG 20 mei 2003, C-469/00 (Grana Padano), r.o. 86, waarnaar Teuben eveneens ver-
wijst, alsook: HvJ EG 14 december 2004, C-210/03 (Swedish Match), r.o. 59. 
250  Zie over het vrij verkeer in goederen onder meer Lenaerts & Van Nuffel 2011, p. 204-
228, Craig & De Búrca 2015, p. 665-720, en Woods & Watson 2014, p. 381-408. 
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‘iedere handelsregeling der Lid-Staten die de intracommunautaire handel al dan niet 
rechtstreeks, daadwerkelijk of potentieel, kan belemmeren, als een maatregel van ge-
lijke werking als kwantitatieve beperkingen is te beschouwen;’251 
 
Teuben verdedigde in haar proefschrift inzake de oorspronkelijke Richtlijn, 
dat daar waar de Richtlijn de regeling van bepaalde delen (gedeeltelijk) over-
liet aan de lidstaten, de nationale implementatiebepalingen getoetst moesten 
worden aan artikel 34 VwEU. In het kader van de verschillen in de regelin-
gen voor allocatie van emissierechten die zo tussen lidstaten konden ont-
staan, concludeerde zij: 
 
‘Nationale regelingen voor de allocatie zouden mogelijk de productiekosten in eigen 
land kunnen verlagen ten opzichte van die in het buitenland, bijvoorbeeld door een 
ruimere toekenning (in totaal, op sectorniveau of individueel) of door meer dan ande-
re landen gebruik te maken van grandfathering. Door dit verschil in productiekosten 
kan wellicht de invoer worden beperkt.’252 
 
Nog daargelaten dat de huidige Richtlijn niet meer werkt met nationale allo-
catieplannen, kan de Richtlijn, ook daar waar de regeling van bepaalde on-
derdelen aan de lidstaten wordt overgelaten, in ieder geval voor zover het 
niet de emissierechten zelf betreft, mijns inziens niet onder artikel 34 of 35 
VwEU vallen. Immers, de eisen die door de Richtlijn en de nationale imple-
mentatiebepalingen worden gesteld, betreffen niet direct of indirect de in-
voer of uitvoer van goederen. Er worden slechts eisen aan het productiepro-
ces gesteld, in die zin dat emissies dienen te worden bijgehouden en geverifi-
eerd, en daar emissierechten voor dienen te worden ingeleverd. Indien er al 
verschil in regelgeving tussen lidstaten zou ontstaan bij de implementatie 
van de Richtlijn, en deze verschillen door de Richtlijn zouden worden toege-
staan, beperkt dit nog niet de handel in producten die door installaties wor-
den geproduceerd. Dit zou pas, voor zover het artikel 34 VwEU betreft, het 
geval zijn indien en voor zover in de lidstaat van invoer eisen zouden wor-
den gesteld ten aanzien van het goed, vanwege dit verschil in regelgeving. 
Voor zover dergelijke eisen niet aan de invoer van goederen wordt gesteld, 
voldoet de invoerende lidstaat aan het beginsel van wederzijdse erkenning 
uit Cassis de Dijon,253 en kan er reeds om die reden niet worden gesproken 
van een ‘maatregel van gelijke werking’ in de zin van artikel 34 VwEU en het 
arrest Dassonville.  
                                                             
251  HvJ EG 11 juli 1974, C-8/74 (Dassonville), r.o. 5. Zie ook: Teuben 2005, p. 95. 
252  Teuben 2005, p. 100. 
253  HvJ EG 20 februari 1979, C-120/78 (Cassis de Dijon), r.o. 14. Zie ook: Fairhurst 2016, 
p. 597 en 598. 
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Wat betreft de handel in emissierechten kan het volgende worden vast-
gesteld. Artikel 34 en 35 VwEU vallen onder het hoofdstuk ‘Vrij verkeer van 
goederen’. Van belang is dus te weten of een emissierecht een ‘goed’ is dat 
onder de bepalingen uit dat hoofdstuk valt. Het Hof heeft hierover nog geen 
expliciet oordeel gegeven. In dit kader kan er echter worden gewezen op de 
analyse van Teuben.254 Zij wees op Commissie t. Italië,255 waaruit volgde dat 
het om waren moet gaan die op geld waardeerbaar zijn. Echter, vervolgens 
wees zij op het arrest Jägerskiöld waarin visrechten c.q. vergunningen die voor 
overdracht vatbaar waren, niet als ‘goed’ werden aangemerkt.256 Met Teuben 
ben ik dan ook van mening, naar analogie van het arrest Jägerskiöld, dat emis-
sierechten geen ‘goed’ in de zin van de vrij verkeersbepalingen inzake goede-
ren zijn. De artikelen 34 en 35 VwEU zijn dan ook niet op de handel in emis-
sierechten van toepassing. 
Met Teuben ben ik van mening dat, zelfs als emissierechten wel als 
‘goed’ zouden zijn te kwalificeren, er geen strijd met artikel 34 en 35 VwEU 
kan ontstaan, nu de Richtlijn de handel in en het gebruik van emissierechten 
uitputtend heeft geregeld.257  
2.3.6  Vrij verkeer van diensten 
Aangezien installaties gevestigd zijn in een lidstaat en goederen produceren, 
vallen de bepalingen inzake installaties mijns inziens buiten de bepalingen 
inzake het vrij verkeer van diensten. Deze installaties verrichten, althans voor 
zover het de toepassing van de Richtlijn betreft, geen diensten. Daarnaast kan 
van deze installaties worden gezegd, in de woorden van het Hof in Factorta-
me II,258 dat zij een economische activiteit uitoefenen door middel van een 
duurzame vestiging in een lidstaat en dus voor zover het de toepassing van 
                                                             
254  Teuben 2005, p. 101. 
255  HvJ EG 10 december 1968, C-7/68 (Commissie t. Italië). 
256  HvJ EG 21 oktober 1999, C-97/98 (Jägerskiöld), r.o. 34-39. Voorafgaand aan deze over-
wegingen, overwoog het Hof dat: ‘niet alles wat op geld waardeerbaar is en als zoda-
nig het voorwerp van handelstransacties kan vormen, noodzakelijkerwijs onder die 
verdragsbepalingen [inzake het vrij verkeer in goederen] valt’ ( r.o. 33). 
257  Teuben 2005, p. 101 en 102. Daarbij wijst Teuben erop dat emissierechten tussen lidsta-
ten ingevolge de Richtlijn verhandelbaar moeten zijn, de emissierechten uit een andere 
lidstaat als geldig dienen te worden erkend, en emissierechten in de hele EU te gebrui-
ken moeten zijn ter voldoening van de uitstoot van broeikasgassen (ten tijde van het 
proefschrift van Teuben alleen CO2). 
258  Zie HvJ EG 25 juli 1991, C-221/89 (Factortame II), r.o. 20. Zie dienaangaande ook: Fair-
hurst 2016, p. 421, waar overigens per abuis wordt verwezen naar HvJ EG 19 juni 1990, 
C-213/89 (Factortame I). Uit de door de auteur aangehaalde overweging blijkt evenwel 
dat de auteur naar Factortame II bedoelde te verwijzen. 
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de Richtlijn in die lidstaat betreft, de Richtlijn reeds om die reden niet onder 
de reikwijdte van de bepalingen inzake het vrij verkeer van diensten valt. 
Het navolgende heeft derhalve betrekking op de Richtlijn, voor zover deze 
ziet op de luchtvaart. 
De Verdragsbepalingen inzake het vrij verkeer van diensten zijn alleen 
van toepassing op diensten verricht door een onderdaan van een lidstaat, 
gevestigd in een andere lidstaat dan degene aan wie de dienst wordt ver-
richt. Daarnaast vallen onder de Verdragsbepalingen tevens, voor zover de 
Raad en het Europees Parlement hierover wetgeving hebben uitgevaardigd, 
diensten verricht door een onderdaan in een derde staat, maar gevestigd in 
een EU-lidstaat.259 
Voor zover de Richtlijn dus eisen stelt aan vliegtuigexploitanten die niet 
zijn gevestigd in de EU, kan de Richtlijn niet worden getoetst aan de Ver-
dragsbepalingen inzake het vrije verkeer van diensten. Voor zover zij wel 
gevestigd zijn in een EU-lidstaat, is van belang dat de Richtlijnbepalingen ten 
aanzien van de luchtvaart met betrekking tot de vliegtuigexploitant door de 
administrerende lidstaat worden beheerd.260 De administrerende lidstaat is, 
ten aanzien van vliegtuigexploitanten die in een EU-lidstaat zijn gevestigd, 
de lidstaat van vestiging.261 Aangezien deze vliegtuigexploitanten dus een 
economische activiteit uitoefenen door middel van een duurzame vestiging 
in die lidstaat, valt de Richtlijn ook in zoverre niet onder het vrij verkeer van 
diensten.262 
Echter, daar waar de Richtlijn niet naar de ‘administrerende lidstaat’, 
maar naar de lidstaat in het algemeen verwijst, komt het vrij verkeer van 
diensten wel in beeld. Als voorbeeld kan hiervoor artikel 16 lid 1 Richtlijn 
dienen, dat, voor zover relevant, bepaalt: 
 
‘De lidstaten stellen de regels vast inzake de sancties die van toepassing zĳn op 
schendingen van de ter uitvoering van deze richtlĳn vastgestelde nationale bepalin-
gen en nemen de nodige maatregelen om de toepassing van die sancties te verzeke-
ren.’ 
 
                                                             
259  Artikel 56 VwEU. 
260  Zie artikel 3 onder q Richtlijn ETS. In de Nederlandse taalversie wordt gesproken van 
de ‘administratie’ van het ETS met betrekking tot de vliegtuigexploitant. Ik spreek lie-
ver over het beheer, hetgeen een synoniem is van het begrip ‘administratie’ (Van Dale, 
online geraadpleegd op 14 maart 2017). Uit de Engelse (‘administring’), Franse (‘chargé 
de gérer’) en Duitse (‘Verwaltung’) taalversie in samenhang gezien, lijkt ‘beheer’ mij 
ook een meer voor de hand liggend begrip. 
261  Dit volgt uit artikel 18 bis lid 1 onder a Richtlijn ETS jo artikel 3 jo artikel 4 onder a jo 
artikel 27 Verordening (EU) 1008/2008. 
262  Maar onder hoofdstuk 2 VwEU, inzake het recht van vestiging. 
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Denkbaar is dat een lidstaat ingevolge deze bepaling een sanctie in het leven 
roept voor vliegtuigexploitanten die vluchten naar de lidstaat uitvoeren, 
maar gevestigd zijn in een andere lidstaat.263 In zoverre een lidstaat een der-
gelijke sanctie oplegt, komt het vrij verkeer van diensten wel in beeld, aange-
zien de betreffende vlucht onder het begrip ‘dienst’ in de zin van deel 3, titel 
IV, hoofdstuk 3 VwEU valt.264 Aangezien de Nederlandse implementatiewet-
geving voor vliegtuigxploitanten alleen van toepassing is voor zover Neder-
land de administrerende lidstaat is, zullen deze situaties zich in Nederland 
niet voordoen.265 Er moet verder op worden gewezen dat niet de Richtlijn zelf 
het vrij verkeer van diensten aantast, nu de Richtlijn niet de verplichting in 
het leven roept voorwaarden te stellen aan de uitoefening van de dienst.  
2.3.7  Het recht van vestiging 
Artikel 49 is het eerste artikel van deel 3, titel IV, hoofdstuk 2 VwEU, betref-
fende het recht van vestiging. Dit artikel bepaalt in de eerste alinea: 
 
‘In het kader van de volgende bepalingen zijn beperkingen van de vrijheid van vesti-
ging voor onderdanen van een lidstaat op het grondgebied van een andere lidstaat 
verboden. Dit verbod heeft eveneens betrekking op beperkingen betreffende de oprich-
ting van agentschappen, filialen of dochterondernemingen door de onderdanen van 
een lidstaat die op het grondgebied van een lidstaat zijn gevestigd.’  
 
In beginsel is iedere maatregel die de markttoegang (potentieel) beperkt, 
ingevolge artikel 49 VwEU verboden.266 Zowel nationale maatregelen, als EU-
                                                             
263  Een hypothetisch voorbeeld is een luchthaventoeslag voor het niet voldoen aan de 
vereisten inzake het ETS. Tevens kan er gewezen worden op de ‘naming en shaming’-
verplichting uit artikel 16 lid 2. Ook deze bepaling is gericht aan lidstaten, en staat er in 
zoverre niet aan in de weg dat een andere lidstaat dan de administrerende lidstaat, de 
namen publiceert van vliegtuigexploitanten die niet aan hun inleverplicht hebben vol-
daan. 
264  In dat geval, voor zover de implementatiebepaling niet met de Richtlijn ETS in strijd 
zal komen, dient de implementatiewetgeving ook getoetst te worden aan Richtlijn 
2006/123/EG, zie artikel 1 van die Richtlijn. Voor zover deze Richtlijn het vrij verkeer 
van diensten uitputtelijk regelt, is er dan overigens geen ruimte meer voor de directe 
toepassing van Deel 3, titel IV, hoofdstuk 3 VwEU (zie naar analogie: HvJ EG 12 okto-
ber 1993, C-37/92 (Vanacker en Lesage), r.o. 9 en HvJ EG 13 december 1999, C-324/99 
(DaimlerChrysler), r.o. 32. Zie ook: Teuben 2005, p. 86). 
265  Artikel 16.39a Wm. 
266  Dit volgt uit: HvJ EG 30 november 1999, C-55/94 (Gebhard), r.o. 31-38, alsook HvJ EG 1 
februari 2001, C-108/96 (MacQuen), r.o. 25 en 26. Zie ook: Teuben 2005, p. 104 en Craig 
& De Búrca 2015, p. 806. 
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handelingen zijn aan dit verbod gebonden.267 Echter, indien bepaalde onder-
nemingen benadeeld worden doordat zij niet onder de werkingssfeer van een 
EU-handeling vallen, is er geen sprake van strijd met artikel 49 VwEU.268 Ook 
is het verdedigbaar te stellen dat een EU-handeling die als doelstelling de 
bevordering van vrije vestiging heeft, niet onder het verbod van artikel 49 
VwEU valt.269 
Geen van beide situaties is hier echter aan de orde. De Richtlijn heeft niet 
tot doel de vrijheid van vestiging te bevorderen. Ten aanzien van (vliegtuig-) 
exploitanten die onder de Richtlijn vallen, wordt het recht van vestiging juist 
beperkt. Derhalve kan ook niet worden gesteld dat (vliegtuig)exploitanten 
die niet onder de Richtlijn vallen benadeeld worden ten opzichte van (vlieg-
tuig)exploitanten die hier wel onder vallen. Immers, de Richtlijn schrijft een 
vergunningsvereiste (voor zover het exploitanten van installaties betreft) en 
de verplichting tot het inleveren van emissierechten ter verantwoording van 
broeikasgasuitstoot voor.270 Deze vereisten belemmeren de mogelijkheden 
van (vliegtuig)exploitanten om zich in een lidstaat te vestigen, mede gezien 
het feit dat ingevolge artikel 9 en artikel 3 quater jo artikel 28 bis Richtlijn het 
totaal aantal beschikbare emissierechten in een handelsperiode is beperkt. Er 
is dus slechts een beperkte emissieruimte, waardoor de totale omvang van de 
(luchtvaart)industrie die onder de Richtlijn valt wordt beperkt. Daarnaast is 
er voor ‘nieuwkomers’, dat zijn (vliegtuig)exploitanten die tijdens een han-
delsperiode de markt betreden of hun belang aanzienlijk uitbreiden,271 slechts 
een beperkt aantal emissierechten beschikbaar, die kosteloos aan deze (vlieg-
tuig)exploitanten kunnen worden verstrekt.272 
De vraag is nu of deze beperking kan worden gerechtvaardigd. In dat 
kader dient erop te worden gewezen dat ook ten aanzien van EU-handelin-
gen geldt dat een beperking op een vrij verkeersbepaling kan worden ge-
rechtvaardigd door dwingende redenen van algemeen belang.273 De bescher-
ming van het milieu wordt daarbij door het Hof als een dwingende reden 
van algemeen belang beschouwd.274 De EU-instellingen beschikken daarnaast 
                                                             
267  Zie bijvoorbeeld: HvJ EG 26 mei 2005, C-249/04 (Allard), r.o. 25-34, waar het Hof een 
verordening aan het toenmalige artikel 52 EG, thans artikel 49 VwEU, toetste. Zie te-
vens: HvJ EG 1 oktober 2009, C-247/08 (Gaz de France), r.o. 45-63, waarin een richtlijn 
onder meer aan het toenmalige artikel 43 EG, thans artikel 49 VwEU, werd getoetst. 
268  HvJ EG 1 oktober 2009, C-246/08 (Gaz de France), r.o. 45-63. Zie over dit arrest tevens: 
Engsig Sorensen 2011, p. 353 en 354. 
269  HvJ EG 26 mei 2005, C-249/04 (Allard), r.o. 25-34. Zie over dit arrest tevens: Engsig 
Sorensen 2011, p. 353. 
270  Zie artikel 4 en artikel 12 lid 2 bis en lid 3 Richtlijn ETS. 
271  Zie hoofdstukken 3 en 4. 
272  Dit volgt uit artikel 3 septies en 10bis lid 7 Richtlijn ETS. 
273  Zie naar analogie: HvJ EU 26 oktober 2010, C-97/09 (Schmelz), r.o. 57. 
274  HvJ EG 14 juli 1988, C-341/95 (Bettati), r.o. 62. 
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wat betreft de rechtvaardiging van beperkingen van de vrij verkeer bepalin-
gen over ruimere bevoegdheden dan de lidstaten. In dit kader kan er worden 
gewezen op Commissie t. Nederland.275 In dit arrest overwoog het Hof, ten 
aanzien van een argument van Nederland dat een door haar ingevoerde res-
trictie op het recht van vestiging, tevens te vinden was in afgeleid EU-recht: 
 
‘Wat het argument betreft, dat de Gemeenschap dit vereiste zelf in haar afgeleide 
recht heeft opgenomen, dient te worden vastgesteld dat EG- of EER-nationaliteits-
voorwaarden weliswaar in het kader van een geharmoniseerde gemeenschapsregeling 
kunnen worden vastgesteld, doch dat zij door de lidstaten niet eenzijdig in hun nati-
onale regeling mogen worden ingevoerd.’276 
 
Uit deze overweging kan worden afgeleid dat de EU-instellingen meer ruim-
te hebben dan de lidstaten om beperkingen op het recht van vestiging in te 
voeren.277 Deze ruimere bevoegdheid komt mijns inziens met name tot uiting 
in de toepassing van het evenredigheidsbeginsel in het kader van de beper-
kingen door EU-handelingen ten aanzien van de vrij verkeersbepalingen. 
Hierover is met name in het kader van het vrij verkeer van goederen juris-
prudentie te vinden, alsmede in een arrest in het kader van het vrij verkeer 
van diensten.278 De evenredigheidstoets die wordt toegepast in het kader van 
                                                             
275  HvJ EG 14 oktober 2004, C-299/02 (Commissie t. Nederland). 
276  HvJ EG 14 oktober 2004, C-299/02 (Commissie t. Nederland), r.o. 24. 
277  Engsig Sorensen 2011, p. 355. Deze auteur maakt echter onderscheid tussen de recht-
vaardiging in het algemeen, en evenredigheid. Hij beschouwt Commissie t. Nederland, 
als een uiting dat de EU-instellingen meer manoeuvreerruimte hebben dan lidstaten 
om beperkingen te rechtvaardigen, maar dat deze gerechtvaardigde beperking vervol-
gens ook aan het beginsel van evenredigheid moet voldoen, en dat de EU-instellingen 
ook op dat gebied meer ruimte hebben (Engsig Sorensen 2011, p. 355 en 356). Mijns in-
ziens moet Commissie t. Nederland echter gelezen worden als een overweging van het 
Hof dat de EU-instellingen, ook wanneer het recht op vestiging in geding is, in het ka-
der van het evenredigheidsbeginsel een ruimere beoordelingsmarge hebben. Immers, 
de Nederlandse regeling werd ongerechtvaardigd geacht, omdat deze ongeschikt was 
om het nagestreefde doel te bereiken en verder ging dan noodzakelijk om dat doel te be-
reiken (HvJ EG 14 oktober 2004, C-299/02 (Commissie t. Nederland), r.o. 33). Het doel 
werd dus kennelijk wel als een dwingend vereiste van algemeen belang geacht. Mijns 
inziens bestaat er ten aanzien de belangen die als dwingende vereisten van algemeen be-
lang gekwalificeerd kunnen worden, en dus als rechtvaardiging van de beperking 
kunnen dienen, geen onderscheid tussen de EU en de lidstaten. 
278  Zie bijvoorbeeld: HvJ EG 25 juni 1997, C-114/96 (Kieffer en Thill), HvJ EG 20 mei 2003, 
C-108/01 (Parmaham), HvJ EG 20 mei 2003, C-469/00 (Grana Padano), HvJ EG 14 de-
cember 2004, C-210/03 (Swedish Match), HvJ EG 12 juli 2005, C-154/04 en C-155/04 (Al-
liance for Natural Health), alle gewezen in het kader van het vrij verkeer van goederen. 
Zie HvJ EU 26 oktober 2010, C-97/09 (Schmelz), dat in het kader van het vrij verkeer 
van diensten is gewezen. 
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de toetsing van EU-handelingen aan de vrij verkeersbepalingen lijkt minder 
intensief te zijn, dan de toets die wordt opgelegd ten aanzien van nationale 
handelingen.279 In Alliance for Natural Health, overwoog het Hof expliciet, ten 
aanzien van een beperking van het vrij verkeer van goederen uit het oogpunt 
van het doel van de bescherming van de menselijke gezondheid: 
 
‘Wat het rechterlijk toezicht op deze voorwaarden betreft, beschikt de gemeenschaps-
wetgever op een gebied als het onderhavige over een ruime discretionaire bevoegd-
heid, waarin van hem politieke, economische en sociale keuzes worden verlangd en 
waarin hij ingewikkelde beoordelingen moet maken. Derhalve is een op dit gebied 
vastgestelde maatregel slechts onrechtmatig, wanneer hij kennelijk ongeschikt is ter 
bereiking van het door de bevoegde instellingen nagestreefde doel [zie arrest British 
American Tobacco (Investments) en Imperial Tobacco, reeds aangehaald, 
punt 123].’280 
 
Dit is dezelfde toets als de toets die wordt aangelegd ten aanzien van het 
evenredigheidsbeginsel in het algemeen.281 Derhalve kan, gezien de behande-
ling van de Richtlijn ten aanzien van het evenredigheidsbeginsel in het alge-
meen hierboven, worden geconcludeerd dat de Richtlijn conform het evenre-
digheidsbeginsel een gerechtvaardigde inbreuk op het recht van vestiging 
betreft.282 
Een tweede vraag is of het recht van vrijheid van vestiging de EU-
wetgever kan verplichten tot verdergaand wetgevend optreden. In Arcelor SA 
overwoog het Gerecht dat zulks niet het geval is ‘wanneer deze richtlijn de 
lidstaten een beoordelingsmarge voorbehoudt die hun de mogelijkheid biedt 
de regels van het EG-Verdrag en de algemene beginselen van het gemeen-
schapsrecht ten volle in acht te nemen’.283 Zulks zal altijd het geval zijn. Im-
mers, voor zover die ruimte door een richtlijn niet wordt geboden, is het de 
richtlijn zelf die in strijd is met de vrijheid van vestiging, juist omdat onvol-
doende ruimte wordt geboden voor een Verdragsconforme implementatie 
van de richtlijn. De EU-wetgever heeft in dat geval dan in feite voor een te 
                                                             
279  Zie in dat kader de noot van Schrauwen bij HvJ EG 20 mei 2003, C-108/01 (Parmaham) 
en HvJ EG 20 mei 2003, C-469/00 (Grana Padano): Schrauwen 2004, p. 188, alsook Teu-
ben 2005, p. 87 en 88, en Engsig Sorensen 2011, p. 356. 
280  HvJ EG 12 juli 2005, C-154/04 en C-155/04 (Alliance for Natural Health), r.o. 52.  
281  Subparagraaf 2.3.4.2. 
282  Door Engsig Sorensen wordt echter wel beweerd dat in recentere zaken, waarbij hij 
verwijst naar Natural Alliance for Health en Schmelz, een intensievere toetst wordt toe-
gepast dan voorheen. Dit is echter niet verwonderlijk nu ook ten aanzien van de even-
redigheidstoets in het algemeen, zoals hierboven reeds is opgemerkt, de toets in recen-
tere arresten eveneens intensiever lijkt te zijn geworden. 
283  Gerecht EU 2 maart 2010, T-16/04 (Arcelor SA), r.o. 184. 
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vergaande harmonisatie gekozen. Een dergelijk te vergaand optreden wordt, 
zoals hierboven is beschreven, door het Hof niet snel aangenomen. 
2.3.8  Mededinging en staatssteun 
De Europese mededingingsregels (artikelen 101-106 VwEU), zijn van toepas-
sing op het gedrag van ondernemingen,284 waarbij naar het oordeel van het 
Hof van Justitie het begrip ‘onderneming’: 
 
‘elke eenheid omvat die een economische activiteit uitoefent, ongeacht haar rechts-
vorm en de wijze waarop zij wordt gefinancierd.’285 
 
Derhalve zijn zij ook van toepassing op de (vliegtuig)exploitanten die onder 
de Richtlijn ETS vallen. Het is echter eveneens duidelijk dat deze bepalingen 
niet als zodanig in de weg kunnen staan aan de Richtlijn ETS, aangezien de 
Richtlijn als zodanig de mededinging niet kan vervalsen c.q. in strijd kan 
komen met artikelen 101-106 VwEU. Naar het oordeel van Teuben kan de 
inrichting van het ETS echter wel van invloed zijn op de kans dat ver-
storingen zich voordoen.286 Wanneer wordt gekeken naar de behandeling van 
Teuben kan worden geconcludeerd dat de huidige inrichting van het ETS, 
zoals dat geldt sinds 1 januari 2013, de kans op verstoring van de mededin-
ging minimaliseert.287 In dit onderzoek zal het ETS niet verder in het kader 
van mededingingsregels worden geanalyseerd. Immers, zoals reeds is vast-
gesteld kan de Richtlijn ETS hier als zodanig niet mee in strijd komen. Daar-
naast is het moeilijk na te gaan of in de praktijk door (vliegtuig)exploitanten 
in strijd met de mededingingsregels wordt gehandeld, en of hier adequaat op 
wordt gereageerd.288 
De Richtlijn ETS kan als zodanig evenmin in strijd komen met de Ver-
dragsbepalingen inzake staatsteun (artikelen 107-109 VwEU). De Richtlijn 
ETS is immers afkomstig van de EU-instellingen. Maatregelen van de EU 
kunnen, nu zij niet van de lidstaat afkomstig zijn, dan ook niet onder ar-
                                                             
284  Teuben 2005, p. 112. 
285  HvJ EG 23 april 1991, C-41/90 (Höfner), r.o. 21. Zie ook Craig & De Búrca 2015, p. 1003. 
286  Teuben 2005, p. 113. 
287  Het ETS beslaat immers een grote markt, waarin zowel de regels omtrent veiling als 
kosteloze toewijzing zijn geharmoniseerd, er een rechtendepot voor nieuwkomers be-
staat, en pooling niet meer aan de orde is. Evenwel moet er op worden gewezen dat de 
derde handelsperiode langer duurt (acht jaren) dan de voorgaande twee perioden (vijf 
jaren en drie jaren). Dit kan mogelijk, blijkens de analyse van Teuben, de kans op con-
currentievervalsing vergroten (Teuben 2005, p. 120-126). 
288  Immers, voor zover hier niet door de Commissie of de ACM op is gereageerd, is het 
vrijwel onmogelijk een verstoring van de mededinging vast te stellen. 
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tikelen 107-109 VwEU vallen.289 Dit laat echter onverlet dat de Richtlijn zelf 
op enkele plaatsen expliciet bepaalt dat de nationale implementatie van die 
bepalingen nog steeds moet worden getoetst aan de Verdragsbepalingen 
inzake staatssteun.290 Een dergelijke clausule is nodig, omdat een lidstaat die 
steun verleent op grond van de Richtlijn, zich anders mogelijk zou kunnen 
verweren met het argument dat nu de steun een feitelijke implementatie van 
de Richtlijn betreft, de maatregel niet aan de lidstaat is toe te rekenen en der-
halve niet als staatssteun valt te kwalificeren.291 
2.4  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is de Richtlijn ETS vanuit internationaal en EU-perspectief 
bekeken. Daarbij stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Kan de Richtlijn ETS aan het UNFCCC, het Kyotoprotocol, VwEU, VEU en ander 
internationaal recht worden getoetst, en zo ja, voldoet de Richtlijn ETS aan de eisen 
die hieraan door deze regelgeving worden gesteld? 
 
In paragraaf 2.2 werden daarbij de mondiale verdragen behandeld (alsook 
enkele gewoonterechtelijke regels). De vraag of een EU richtlijn kan worden 
getoetst aan een verdrag hangt van drie voorwaarden af, te weten: 
1) de EU moet aan het verdrag gebonden zijn; 
2) de aard en opzet van het verdrag mogen zich niet tegen een toetsing van 
een handeling aan het verdrag verzetten; 
3) de bepalingen uit het verdrag waaraan getoetst moet worden, moeten in-
houdelijk gezien onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn. 
 
Vervolgens werden de UNFCCC, het Kyotoprotocol en Akkoord van Parijs, 
de Chicago-conventie en CORSIA in het licht van deze voorwaarden be-
schouwd. Voor de UNFCCC, het Kyotoprotocol en Akkoord van Parijs werd 
vastgesteld dat, ondanks dat de EU aan deze verdragen is gebonden, de ver-
dragen niet aan de overige voorwaarden voldeden, of dat in ieder geval de 
aard en opzet van de verdragen zich tegen toetsing verzette. Tevens werd 
vastgesteld dat daar waar de EU aan een verdrag gebonden is en wetgevend 
                                                             
289  De steunmaatregel moet immers zijn toe te rekenen aan de lidstaat (HvJ EG 16 mei 
2002, C-482/99 (Frankrijk t. Commissie) en GvEA EG 5 april 2006, T-351/02 (Deutsche 
Bahn t. Commissie) r.o. 101. Zie ook: Bacon 2013, p. 70, waar de auteur verwijst naar 
Deutsche Bahn t. Commissie). 
290  Zie bijvoorbeeld artikel 10 bis lid 6 Richtlijn ETS.  
291  GvEA EG 5 april 2006, T-351/02 (Deutsche Bahn t. Commissie) r.o. 99-106. Zie ook: 
Bacon 2013, p. 70, waar de auteur verwijst naar Deutsche Bahn t. Commissie. 
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heeft opgetreden, artikel 93 en 94 Gw niet konden worden toegepast. In Air 
Transport Association of America e.a was verder ten aanzien van Chicago-con-
ventie bepaald dat de EU hier niet aan gebonden was. Desalniettemin werd 
vastgesteld dat ingevolge artikel 351 VwEU en de jurisprudentie te dier zake 
artikel 93 en 94 Gw ook ten aanzien van dit verdrag geen toepassing konden 
hebben. CORSIA deelt hetzelfde lot (voor zover zij al een bindende maatregel 
mocht zijn). Wat betreft gewoonterechtelijke beginselen werden in Air Trans-
port Association of America e.a. geen strijdigheden geconstateerd. 
Wat betreft het VEU en VwEU (paragraaf 2.3) werd de Richtlijn getoetst 
aan de rechtsgrondslag (subparagraaf 2.3.2), het subsidiariteitsbeginsel (sub-
paragraaf 2.3.3) en evenredigheidsbeginsel (subparagraaf 2.3.4), de vrij ver-
keersbepalingen (subparagrafen 2.3.5-2.3.7), en de bepalingen inzake mede-
dinging en staatssteun (subparagraaf 2.3.8). Ten aanzien van de meeste van 
deze bepalingen en beginselen werden geen strijdigheden geconstateerd. 
Alleen in het kader van het subsidiariteitsbeginsel werd ten aanzien van en-
kele tussentijdse wijzigingen van de Richtlijn ETS vastgesteld dat deze wijzi-
gingen op punten beter hadden moeten worden gemotiveerd. Er werd echter 
tevens op gewezen dat wetgevingshandelingen van de EU tot nog toe nog 
nooit op grond van het subsidiariteitsbeginsel zijn vernietigd. Daar waar dus 
in dat kader motiveringsgebreken zijn geconstateerd, zal dit waarschijnlijk 
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 3 De Nederlandse implementatiewetgeving 
 
3.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk zet uiteen waar in de Nederlandse wetgeving de Richtlijn ETS 
is geïmplementeerd, en of deze implementatie aan de eisen voldoet die het 
EU-recht hieraan stelt. De volgende deelvraag staat daarbij centraal: 
 
Waar in de Nederlandse wet- en regelgeving is de implementatiewetgeving voor het 
ETS terug te vinden? Is deze implementatie EU-conform? 
 
Dit hoofdstuk heeft veel overlap met het proefschrift van Teuben,1 dat de 
implementatiewetgeving ten aanzien van de oorspronkelijke Richtlijn 2003/ 
87/EG beschouwde. Na het verschijnen van haar proefschrift hebben er ech-
ter ingrijpende wijzigingen in de Richtlijn plaatsgevonden, die eveneens hun 
weerslag hebben gehad op de Nederlandse implementatiewetgeving. Een 
nieuwe beschouwing van de implementatiewetgeving is dus gewenst. 
Allereerst zal ik ingaan op de eisen die het EU-recht aan implementatie-
wetgeving stelt (paragraaf 3.2), en in welke gevallen eventuele implementa-
tiegebreken richtlijnconform kunnen worden geïnterpreteerd (paragraaf 3.3). 
Immers, daar waar implementatiegebreken worden geconstateerd, kan het 
zich voordoen dat deze gebreken richtlijnconform geïnterpreteerd kunnen 
worden. Dit kan er dan toe leiden dat in de praktijk alsnog het door de Richt-
lijn beoogde resultaat wordt bereikt, aan de hand van de nationale wetge-
ving.2 
Vervolgens zal ik ingaan op de implementatiewetgeving zelf (paragraaf 
3.4). Waar implementatiegebreken worden geconstateerd ga ik eveneens in 
op de vraag of op dat punt richtlijnconforme interpretatie een uitweg kan 
bieden. Het hoofdstuk word afgesloten met een conclusie (paragraaf 3.5). 
3.2  EISEN DIE HET EU-RECHT AAN IMPLEMENTATIEWETGEVING STELT 
Lidstaten zijn verplicht EU-richtlijnen om te zetten naar nationale wetgeving. 
In artikel 288 VwEU wordt daarover het volgende bepaald: 
 
                                                             
1  Teuben 2005. 
2  Al blijft er formeel-juridisch dan wel sprake van een implementatiegebrek. 
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‘Een richtlijn is verbindend ten aanzien van het te bereiken resultaat voor elke lid-
staat waarvoor zij bestemd is, doch aan de nationale instanties wordt de bevoegdheid 
gelaten vorm en middelen te kiezen.’ 
 
Blijkens artikel 288 VwEU is een lidstaat dus vrij in het bepalen van de te 
nemen maatregelen om de richtlijn te implementeren, zolang het resultaat 
waartoe de richtlijn verplicht wordt behaald. Het Hof van Justitie heeft in dit 
kader echter wel enkele nadere eisen aan implementatiewetgeving gesteld. 
Blijkens die jurisprudentie moet een richtlijn worden omgezet in dwin-
gendrechtelijke bepalingen van nationaal recht, op basis waarvan een parti-
culier kan weten wat zijn rechten en plichten zijn. Een met de richtlijn over-
eenstemmende praktijk is niet voldoende. Wel kan een bestaand algemeen 
juridisch kader reeds een voldoende implementatie zijn. Van belang is dan 
wel dat voor zover een particulier rechten kan ontlenen aan de richtlijn, hij 
op basis van dat juridische kader zijn rechten voldoende kan kennen en zo 
nodig voor de rechter kan laten gelden. 3 
3.3  RICHTLIJNCONFORME INTERPRETATIE 
3.3.1  De verplichting of bevoegdheid tot richtlijnconforme interpretatie 
Indien de Nederlandse wetgeving niet in overeenstemming is met een EU-
richtlijn, kan de Nederlandse rechter verplicht zijn tot richtlijnconforme in-
terpretatie. Uit Von Colson en Kamann en Marleasing volgt dat een nationale 
rechterlijke instantie verplicht is het nationale recht zoveel mogelijk in con-
formiteit met het EU-recht uit te leggen.4 In Pfeiffer overwoog het Hof daarbij: 
 
‘Wanneer het nationale recht het door de toepassing van de daarin erkende uitleg-
gingsmethoden in bepaalde omstandigheden mogelijk maakt om een bepaling van de 
nationale rechtsorde aldus uit te leggen dat een conflict met een andere bepaling van 
nationaal recht wordt vermeden of om met dit doel de strekking van die bepaling te 
beperken door haar slechts toe te passen voorzover zij met die andere bepaling vere-
nigbaar is, is de rechter verplicht dezelfde methoden te gebruiken om het door de 
richtlijn beoogde resultaat te bereiken.’5 
                                                             
3  Onder meer: HvJ EG 28 februari 1991, C-131/88 (Commissie t. Duitsland), r.o. 6, HvJ 
EG 30 mei 1991, C-59/89 (TA Luft II), r.o. 18 en 28, HvJ EG 30 mei 1991, C-361/88 (TA 
Luft), r.o. 15 en 24, HvJ EU 15 mei 2014, Ĉ337/13 (Almos), r.o. 21 en Van den Brink 
2004, p. 38-45. 
4  HvJ EG 10 april 1984, C-14/83 (Von Colson en Kamann), r.o. 26-28 en HvJ EG, 
13 november 1990, C-106/89 (Marleasing), r.o. 8.  
5  HvJ EG 5 oktober 2004, gevoegde zaken C-397/01-C-403/01 (Pfeiffer), r.o. 116.  




‘In casu vereist het beginsel van richtlijnconforme uitlegging dus dat de verwijzende 
rechter, door het gehele nationale recht in beschouwing te nemen, binnen zijn be-
voegdheid al het mogelijke doet om de volle werking van richtlijn 93/104 te verzeke-
ren, teneinde overschrijding van de bij artikel 6, punt 2, daarvan vastgestelde maxi-
male wekelijkse arbeidstijd te voorkomen (zie in die zin arrest Marleasing, reeds aan-
gehaald, punten 7 en 13).’6 
 
Het vereiste dat de nationale rechter het nationaal recht zoveel mogelijk in 
conformiteit met het EU-recht moet uitleggen heeft tot gevolg dat de nationa-
le rechter, buiten zijn gebruikelijke interpretatie van het nationaal recht, extra 
moeite zal moeten doen om het nationaal recht in overeenstemming te bren-
gen met het EU-recht.7 De nationale rechter is verplicht, in de woorden van 
Jans en Verhoeven, ‘to be active, innovative and if necessary to break new 
ground’.8 
Echter, er worden door het Hof ook beperkingen aan deze verplichting 
gesteld. In Kolpinghuis overwoog het Hof dat de verplichting tot richtlijncon-
forme interpretatie haar begrenzing vindt in de algemene rechtsbeginselen 
die deel uitmaken van het EU-recht. Daarbij wees het Hof met name op het 
rechtszekerheidsbeginsel en het verbod van terugwerkende kracht.9 
Op basis van die overweging kwam het Hof tot de conclusie: 
 
‘dat een richtlijn niet uit zichzelf en onafhankelijk van een ter uitvoering ervan vast-
gestelde wet bepalend kan zijn voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van degenen 
die in strijd met haar bepalingen handelen.’10 
 
Uit deze overwegingen van het Hof volgt dat de verplichting tot richtlijncon-
forme interpretatie haar begrenzing vindt in de algemene beginselen van het 
EU-recht, met name het rechtszekerheidsbeginsel en het beginsel van terug-
werkende kracht. Daarbij kan richtlijnconforme interpretatie niet tot straf-
rechtelijke aansprakelijkheid leiden.11  
In Arcaro overwoog het Hof, met een verwijzing naar Kolpinghuis: 
 
                                                             
6  HvJ EG 5 oktober 2004, gevoegde zaken C-397/01-C-403/01 (Pfeiffer), r.o. 118. 
7  Jans & Verhoeven 2015, p. 80. 
8  Jans & Verhoeven 2015, p. 80. 
9  HvJ EG 8 oktober 1987, C-80/86 (Kolpinghuis), r.o. 13. Hierover ook: Jans & Verhoeven 
2015, p. 82. 
10  HvJ EG 8 oktober 1987, C-80/86 (Kolpinghuis), r.o. 14. 
11  Jans & Verhoeven, p. 82 en Prinssen 2004, p. 53. 
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‘Deze verplichting van de nationale rechter om bij de uitlegging van de ter zake die-
nende voorschriften van zijn nationale recht te rade te gaan met de inhoud van de 
richtlijn, vindt evenwel haar begrenzing wanneer een dergelijke uitlegging ertoe 
leidt, dat aan een particulier een door een niet-omgezette richtlijn opgelegde verplich-
ting wordt tegengeworpen of, a fortiori, wanneer zij tot gevolg heeft, dat op grond 
van de richtlijn en bij ontbreken van een ter uitvoering ervan vastgestelde wet, de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van degenen die in strijd met haar bepalingen han-
delen, wordt vastgesteld of verzwaard (zie arrest Kolpinghuis Nijmegen, reeds aan-
gehaald, r.o. 13 en 14).’12 
 
Ook wanneer een richtlijnconforme interpretatie er dus toe zou leiden dat de 
nationale wetgeving zodanig wordt geïnterpreteerd dat aan een particulier 
een verplichting uit een niet-omgezette richtlijn wordt tegengeworpen, zou 
de rechter ingevolge Arcaro niet tot deze interpretatie verplicht zijn.13 Deze 
rechtspraak is later evenwel genuanceerd, op grond van latere rechtspraak 
‘kan de lidstaat in beginsel particulieren wel een richtlijnconforme uitlegging 
van het nationale recht tegenwerpen’.14 In Pupino oordeelde het Hof van Jus-
titie verder dat richtlijnconforme interpretatie niet kan dienen als grondslag 
voor een interpretatie contra legem. Daarbij moet de nationale rechter wel het 
nationale recht in zijn geheel bezien om te beoordelen of het nationaal recht 
niet zodanig kan worden toegepast dat het niet tot een met het EU-recht 
strijdig resultaat leidt.15 
Nu is vastgesteld welke eisen het Hof van Justitie aan richtlijnconforme 
interpretatie stelt, is het de vraag of een nationale rechter, wanneer deze niet 
verplicht is tot richtlijnconforme interpretatie, hier wel toe bevoegd is. Deze 
bevoegdheid lijkt in beginsel te bestaan.16 Daarbij is niet uitgesloten dat een 
dergelijke interpretatie in voorkomende gevallen ook in het voordeel van het 
bestuur kan uitvallen.17 In het kader van dit onderzoek is het van belang te 
bepalen in hoeverre de Nederlandse rechter bereid is wetgeving richtlijncon-
form te interpreteren. 
De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State neemt de positie 
in dat wettelijke bepalingen aanknopingspunten moeten bieden voor een 
                                                             
12  HvJ EG 26 september 1996, C-168/95 (Arcaro), r.o. 42. 
13  Jans e.a. 2007, p. 108 en 109. 
14  HvJ EG 5 juli 2007, Ĉ321/05 (Kofoed), r.o. 45 en HvJ EU 15 september 2010, Ĉ53/10 
(Mücksch), r.o. 34. 
15  Jans & Verhoeven 2015, p. 83, HvJ EG 4 juli 2006, C-212/04 (Adeneler), r.o. 110 en HvJ 
EG 16 juni 2005, C-105/03 (Pupino), r.o. 47. Zie in dat kader tevens HvJ EU 15 januari 
2014, C-176/12 (Association de médiation sociale), r.o. 39 en aldaar aangehaalde recht-
spraak. 
16  Prinssen 2004, p. 52-54; zie ook Jans e.a. 2007, p. 109-111. 
17  Jans e.a. 2007, p. 109-111, de auteurs merken daarbij op dat de interpretatie van wetge-
ving uiteindelijk het toepassen van nationaal recht betreft. 
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richtlijnconforme interpretatie. Immers, richtlijnconforme interpretatie kan 
alleen, aldus de Afdeling, binnen het kader van de wet.18 Daarbij is richtlijn-
conforme interpretatie naar het oordeel van de Afdeling niet mogelijk, indien 
deze uitleg tegen de uitdrukkelijke bewoordingen van de te interpreteren be-
paling in zou gaan.19 Wanneer de tekst van de wet voldoende aanknopings-
punten biedt voor een richtlijnconforme interpretatie, dan moet richtlijncon-
form worden geïnterpreteerd ondanks contra-indicaties uit de wetsgeschie-
denis.20 
Indien er echter wel aanknopingspunten zijn, dan is de Afdeling ook be-
reid deze richtlijnconform te interpreteren wanneer dat ten nadele van een 
private partij kan zijn.21 Dit blijkt uit de uitspraken van 28 juli 2004. In deze 
uitspraken was de Afdeling bereid om de algemene weigeringgrond van het 
toenmalige artikel 26 lid 2 Wet milieugevaarlijke stoffen zodanig te interpre-
teren dat specifieke criteria uit richtlijn 2001/18/EG in de besluitvorming 
moesten worden meegewogen.22 
Bij de vraag of bepaalde wetgeving richtlijnconform kan worden geïnter-
preteerd, is het ook van belang of de wetgeving tot doel had de richtlijn te 
                                                             
18  ABRvS 29 mei 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB2282, JB 2001/179, r.o. 2.5. Zo ook: Jans & 
Verhoeven 2015, p. 83 en 84. 
19  ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2120, r.o. 2.7. Deze rechtspraak sluit aan bij de 
rechtspraak van het Hof van Justitie, waarin richtlijnconforme interpretatie contra legem 
wordt uitgesloten (zie hierboven). 
20  HR 10 augustus 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ3758, r.o. 3.4 en HR 6 juni 2008, ECLI:NL: 
HR:2008:BD3139, r.o. 3.3.1, waarover tevens: Jans & Verhoeven 2015, p. 87. Hiertoe is 
de nationale rechter in dat geval volgens Jans & Verhoeven overigens ook verplicht 
(Jans & Verhoeven 2015, p. 86 en 87, met een verwijzing naar HvJ EG 29 april 2004, C-
371/02 (Björnekulla), r.o. 13). 
21  Dit wordt door het Hof van Justitie ook toegestaan (bijvoorbeeld HvJ EG 5 juli 2007, C-
321/05 (Kofoed), r.o. 45). 
22  ABRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5732, r.o. 2.3 en 2.4 en ABRvS 28 juli 2004, 
ECLI:NL:RVS:2004:AQ5718, r.o. 2.3 en 2.4. Artikel 26 lid 2 Wms bevatte slechts een al-
gemene weigeringsgrond voor de in casu verleende vergunning. Echter, de Afdeling 
overwoog dat nu de bepaling in het licht van de Richtlijn moest worden geïnterpre-
teerd, ook de criteria die voor de verlening van de vergunning in de Richtlijn waren 
opgenomen, in het kader van de afwijzingsgrond uit artikel 26 lid 2 Wms moesten 
worden afgewogen. Nu niet alle criteria uit de Richtlijn in de besluitvorming waren 
toegepast, overwoog de Afdeling: ‘Het bestreden besluit is derhalve in strijd met de ar-
tikelen 3:2 en 3:46 van de Algemene wet bestuursrecht waarin is bepaald dat een be-
stuursorgaan bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis omtrent de rele-
vante feiten vergaart en dat het besluit dient te berusten op een deugdelijke motive-
ring’. Jans e.a. leiden uit deze rechtspraak af dat richtlijnconforme interpretatie in drie-
hoeksverhoudingen, net als bij direct effect, is toegestaan ten nadele van een in strijd 
met de richtlijn begunstigde partij (Jans e.a. 2007, p. 110, zie over deze rechtspraak ook: 
Jans & Verhoeven 2015, p. 84). 
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implementeren. Indien de wetgeving tot doel had de richtlijn te implemente-
ren, dan levert dit een argument om de wetgeving richtlijnconform uit te 
leggen.23 
3.3.2  Conclusie 
Het Hof van Justitie eist dat de nationale rechter wetgeving zoveel mogelijk 
overeenkomstig een niet of gebrekkig omgezette richtlijn interpreteert. De 
verplichting tot richtlijnconforme interpretatie kan echter niet als grondslag 
dienen om nationale wetgeving contra legem te interpreteren. Ook mag natio-
nale wetgeving niet zodanig worden geïnterpreteerd dat er een strafrechtelij-
ke aansprakelijkheid ontstaat of wordt verzwaard. Meer in het algemeen 
vindt de verplichting tot richtlijnconforme interpretatie haar grens in de al-
gemene rechtsbeginselen die deel uitmaken van het EU-recht, in het bijzon-
der het rechtszekerheidsbeginsel en het verbod van terugwerkende kracht. 
Het voorgaande betekent echter niet dat de nationale rechter niet bevoegd 
is om in de niet-verplichte situaties de nationale wetgeving toch richtlijncon-
form te interpreteren, deze bevoegdheid blijft in beginsel bestaan. In de Ne-
derlandse rechtspraak is daarbij gebleken dat de Afdeling Bestuursrecht-
spraak van de Raad van State bereid is wetgeving richtlijnconform te inter-
preteren, zolang er aanknopingspunten voor een dergelijke interpretatie in 
de wetgeving te vinden zijn. Daarbij staat een eventueel nadelig gevolg voor 
een private partij niet aan die richtlijnconforme interpretatie in de weg. Ver-
der is erop gewezen dat indien wetgeving is vastgesteld ter implementatie 
van een richtlijn, zulks een argument levert voor richtlijnconforme interpreta-
tie. 
3.4  DE IMPLEMENTATIEWETGEVING 
3.4.1  Inleiding 
De Richtlijn ETS is in de Nederlandse wetgeving hoofdzakelijk geïmplemen-
teerd in de hoofdstukken 16 en 18 Wm, met tevens onderdelen in de Wet op 
de economische delicten (hierna: WED), en de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (Wabo). Hieronder wordt kort uitgelegd hoe het ETS in het 
Nederlandse wettelijke systeem functioneert, en waar implementatiegebre-
ken voorkomen. Daarbij ga ik eerst in op de implementatiewetgeving ten 
aanzien van installaties (subparagraaf 3.4.2), vervolgens ga ik in op de im-
                                                             
23  Zie: HR 29 december 1995, ECLI:NL:HR:1995:ZC1943 (Ingeborg Buyck/Van den Amee-
le B.V), r.o. 3.4; zie ook: Jans e.a. 2007, p. 104. 
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plementatiewetgeving ten aanzien van vliegtuigexploitanten (subparagraaf 
3.4.3), daarna volgt een behandeling van de implementatiewetgeving ten 
aanzien van de registratie en overdracht van broeikasgasemissierechten, en 
de instemming met deelname aan projectactiviteiten (subparagraaf 3.4.4) en 
een behandeling van de handhavingsbepalingen (subparagraaf 3.4.5). De in-
richting van de rechtsbescherming wordt apart behandeld in hoofdstuk 6, 
aangezien de Richtlijn ETS zelf niet uitdrukkelijk tot de implementatie van 
een rechtsbeschermingssysteem verplicht. Zoals in hoofdstuk 6 zal blijken 
vloeit de verplichting voor de instelling van een rechtsbeschermingssysteem 
voort uit het algemeen EU-recht. Ook de algemene verplichting tot het tref-
fen van handhavingsmaatregelen als bedoeld in artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS 
komt niet in deze paragraaf aan de orde. Zoals in hoofdstuk 7 zal blijken be-
treft deze bepaling een codificatie van de rechtspraak van het Hof van Justi-
tie. In hoofdstuk 7 wordt uitgebreid ingegaan op de handhavingsmaatrege-
len die ter implementatie van deze bepaling zijn getroffen. 
De regeling in de Wet milieubeheer is vooralsnog niet overgeheveld naar 
het wetsvoorstel Omgevingswet, al zijn er wel aanvullingen op de Omge-
vingswet voorzien om de regelingen in de Wet milieubeheer in de toekomst 
hiernaartoe over te hevelen.24 
3.4.2  Implementatiewetgeving ten aanzien van installaties 
3.4.2.1  Definities, reikwijdte en vergunningplicht 
De Richtlijn ETS begint in artikel 1 met definitiebepalingen. Artikel 16.1 Wm 
bevat de definitiebepalingen voor hoofdstuk 16 Wm. Artikel 1.1 Wm bevat 
de definitiebepalingen voor begrippen die in de gehele Wet milieubeheer 
worden toegepast. Deze artikelen worden niet op zichzelf op hun conformi-
teit met de Richtlijn getoetst. Van belang is immers of de implementatiewet-
geving volledig uitvoering geeft aan de Richtlijn ETS. Dat kan slechts be-
paald worden, indien de verschillende begrippen uit zowel artikel 1.1 Wm 
als artikel 16.1 Wm worden bezien in de context van de overige bepalingen 
die uitvoering aan de Richtlijn geven. 
Titel 16.2 Wm bevat de regelgeving met betrekking tot broeikasgassen en 
broeikasgasemissierechten. In deze titel is een groot deel van de Richtlijn 
geïmplementeerd. De wetgeving ten aanzien van installaties, in de Neder-
landse wetgeving broeikasgasinstallaties genoemd,25 is in afdeling 16.2.1 Wm 
geïmplementeerd. De Nederlandse wetgever heeft er daarbij voor gekozen 
                                                             
24  MvT, Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 29 en 30. Zie over een mogelijke vormgeving 
van het ETS in de Omgevingswet: Thurlings 2016b. 
25  Artikel 16.1 lid 2 Wm.  
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om niet de broeikasgasinstallatie zelf, maar de inrichting het aangrijppunt 
van de regulering te laten zijn.26 Daarbij vallen alleen die inrichtingen die een 
of meer broeikasgasinstallaties bevatten onder het regime van de ETS.27 De 
vergunningplicht voor de inrichting is neergelegd in artikel 16.5 Wm. Dat de 
vergunning wordt afgegeven ten aanzien van een inrichting, en niet ten aan-
zien van individuele broeikasgasinstallaties, is in principe in overeenstem-
ming met artikel 6 Richtlijn ETS.28 Het bestuur van de emissieautoriteit (hier-
na: NEa) is de bevoegde instantie met betrekking tot de vergunningverle-
ning.29 Voor de drijver van een inrichting is van belang wat er onder een 
broeikasgasinstallatie wordt verstaan. Het begrip ‘broeikasgasinstallatie’ 
wordt door artikel 16.1 lid 2 Wm als volgt gedefinieerd: 
 
‘vaste technische eenheid, waarin een of meer activiteiten worden verricht, die een 
emissie van een broeikasgas in de lucht veroorzaken en die behoren tot een categorie 
die met betrekking tot het betrokken broeikasgas bij algemene maatregel van bestuur 
is aangewezen, alsmede andere activiteiten die met eerstbedoelde activiteiten recht-
streeks samenhangen en daarmee technisch in verband staan en die gevolgen kunnen 
hebben voor de emissie van het betrokken broeikasgas in de lucht.’ 
 
De algemene maatregel van bestuur waarnaar wordt verwezen, is het Besluit 
handel in emissierechten (hierna: Bhe). Artikel 2 lid 1 Bhe wijst de categorie-
en van activiteiten als bedoeld in artikel 16.1 lid 2 Wm aan. Dit betreft de 
activiteit-broeikasgascombinaties als bedoeld in bijlage I bij het Bhe, alsook 
activiteit-broeikasgascombinaties en inrichting-broeikasgascombinaties die 
op grond van artikel 24 Richtlijn ETS onder de werking van het ETS zijn ge-
bracht.30 
Artikel 2 lid 2 Bhe geeft enkele uitzonderingen op de aanwijzing uit arti-
kel 2 lid 1 onder a jo bijlage I Bhe. Ingevolge deze bepaling heeft de aanwij-
zing geen betrekking op activiteiten indien:  
 
‘a) de betreffende drempelwaarde, genoemd in bijlage I, niet wordt overschreden; 
b) de broeikasgasinstallatie waarin de activiteiten worden verricht, zich bevindt in 
een inrichting bestemd voor het verbranden van gevaarlijke of huishoudelijke afval-
stoffen of bestemd voor onderzoek, ontwikkeling of beproeving van nieuwe processen 
of producten; 
c) de broeikasgasinstallatie waarin de activiteiten worden verricht, bestemd is voor 
onderzoek, ontwikkeling of beproeving van nieuwe processen of producten; 
                                                             
26  Zie: Teuben 2005, p. 276-278. 
27  Artikel 16.2 Wm. 
28  Zie ook: Teuben 2005, p. 276-278. 
29  Artikel 16.5 Wm. 
30  Artikel 2 lid 1 onder a respectievelijk b. 
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d) in de broeikasgasinstallatie uitsluitend biomassa wordt gebruikt. 
e) zich in de broeikasgasinstallatie waarin de activiteiten worden verricht, een reser-
ve, achtervang of parallelle eenheid bevindt die niet gelijktijdig in werking kan zijn 
met andere eenheden en: 
1°. de drempelwaarde, genoemd in bijlage I, niet wordt overschreden, als de activi-
teiten die plaatsvinden in de reserve, achtervang of parallelle eenheid van een 
broeikasgasinstallatie niet worden meegeteld; 
2°. er een technische restrictie is waardoor de reserve, achtervang of parallelle 
eenheid niet tegelijkertijd in werking kan zijn met andere eenheden en de drem-
pelwaarden, genoemd in bijlage 1, op geen enkel moment kunnen worden over-
schreden; 
3°. de technische restrictie, bedoeld onder 2°, gemeld is aan het bestuur van de 
emissieautoriteit, en 
4°. voldaan wordt aan de bij ministeriële regeling gestelde regels.’31 
 
Artikel 2 lid 3 Bhe geeft eveneens een aantal uitzonderingen. In dit lid is 
bepaald dat een aanwijzing onder artikel 2 lid 1 onder a geen betrekking 
heeft op een verbrandingseenheid die uitsluitend bedoeld is voor de ver-
branding van gevaarlijke stoffen of van huishoudelijk afval, tenzij de activi-
teit een integraal deel uitmaakt van een andere activiteit binnen een broei-
kasgasinstallatie. Of indien het een activiteit betreft binnen een eenheid voor 
onderzoek, ontwikkeling of het testen van nieuwe producten of processen.32 
                                                             
31  Deze regels zijn vastgesteld in de Rhe, in het bijzonder artikel 48 Rhe. Het is echter 
maar zeer de vraag of onderdeel e van artikel 2 lid 2 Bhe, zoals deze bij Besluit van 16 
oktober 2014 (Stb 2014/412) is ingevoegd wel noodzakelijk, c.q. wenselijk is. De betref-
fende regeling is gebaseerd op de ‘Guidance on Interpretation of Annex I of the EU 
ETS Directive (excl. Aviation activities’). De Raad van State adviseerde tegen een om-
zetting van de betreffende interpretatie in het Besluit (Advies Raad van State, W14.14. 
0115/IV). In het nader rapport was de Staatssecretaris echter van oordeel dat de be-
schrijving in het ETS-richtsnoer meer omvat ‘dan enkel interpretatie van een richtlijn 
(hetgeen normaliter in een Europees richtsnoer wordt opgenomen)’. Naar het oordeel 
van de Staatssecretaris omvat dit richtsnoer elementen die rechten en verplichtingen 
met zich meebrengen, die omwille van rechtszekerheid, uitvoerbaarheid en handhaaf-
baarheid hun beslag dienen te krijgen in een algemeen verbindende regeling. Dit 
standpunt deel ik niet. Een richtsnoer, hoe nauwkeurig ook geformuleerd, heeft geen 
juridisch bindende status (HvJ EU 6 september 2012, C-308/11 (Chemische Fabrik 
Kreussler), r.o. 23-26, waarnaar ook in het advies van de Raad van State wordt ver-
wezen). Het kan dan ook geen rechten en verplichtingen met zich mee brengen. Een 
richtsnoer kan door het bestuur van de NEa bij de vergunningverlening bijvoorbeeld 
wel worden gehanteerd, maar het verheffen van de beschrijvingen uit een richtsnoer 
tot een wettelijke status lijkt mij onverstandig, zolang op EU-niveau nog niet bindend 
is vastgelegd hoe bijlage I Richtlijn ETS dient te worden geïnterpreteerd. 
32  Dit derde lid is toegevoegd om eerdere omissies in de implementatiewetgeving te 
herstellen. Vóór de invoering van dit lid was namelijk niet geregeld dat ook onderdelen 
→ 
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Artikel 2 lid 4 Bhe bepaalt verder dat indien voor een of meer activiteiten 
op bijlage I niet het nominaal thermisch ingangsvermogen als drempelwaar-
de wordt gebruikt, maar een ander criterium, en deze drempel wordt bereikt, 
de drempelwaarde uitgedrukt in het nominaal thermisch ingangsvermogen 
buiten beschouwing blijft. Met andere woorden, de ‘andere’ drempelwaarde 
is leidend.33 
Indien een inrichting op grond van artikel 27 Richtlijn ETS van het ETS is 
uitgesloten ziet de aanwijzing bedoeld in artikel 2 lid 1 Bhe niet op de broei-
kasgasinstallaties die zich in deze inrichting bevinden. Dit volgt uit artikel 2 
lid 5 Bhe. 
Bijlage I Bhe bevat verder nog een rekenregel waarin het volgende is be-
paald: 
 
‘Voor het bepalen of het totaal nominaal thermisch ingangsvermogen van verbran-
dingseenheden per inrichting meer dan 20 megawatt thermisch bedraagt, worden 
eenheden met een vermogen van minder dan 3 megawatt thermisch en eenheden die 
uitsluitend biomassa gebruiken buiten beschouwing gelaten.’ 
 
De tot dusver behandelde regelgeving zet de vergunningplicht (artikel 4) van 
de Richtlijn ETS mijns inziens niet op alle punten even nauwkeurig om. In 
het bijzonder betreft dat de implementatie van de verschillende onderdelen, 
genoemd onder 1-6 van bijlage I Richtlijn ETS. Onderdeel 5 van de bijlage 
verplicht er bijvoorbeeld toe dat indien de capaciteitsdrempel van een van de 
in de bijlage genoemde activiteiten wordt overschreden, alle eenheden waar-
in brandstoffen worden verbrand in de vergunning dienen te worden opge-
nomen.34 Een dergelijke regeling is niet in het Bhe opgenomen. Onderdeel 3 
van bijlage I Richtlijn ETS geeft verder een nadere invulling van het begrip 
‘eenheden die uitsluitend biomassa gebruiken’ voor de berekening van het 
totaal thermisch ingangsvermogen. Er wordt in dit onderdeel namelijk be-
paald dat hieronder tevens eenheden behoren die alleen bij het opstarten of 
uitschakelen fossiele brandstoffen gebruiken. Deze nadere invulling van het 
begrip ‘eenheden die uitsluitend biomassa gebruiken’ is niet in de rekenregel 
van bijlage I Bhe opgenomen. 
                                                             
van installaties die voor onderzoek, ontwikkeling of het testen van nieuwe processen 
bestemd waren, niet vergunningplichtig waren. Ingevolge artikel 4 jo bijlage I Richtlijn 
ETS moeten deze onderdelen van installaties echter wel van de werking van het ETS 
worden uitgezonderd (zie de toelichting bij het aanpassingsbesluit: Stb. 2014, nr. 412, 
p. 6).  
33  Dit is in overeenstemming met de regeling in bijlage I onder 4 Richtlijn ETS. 
34  Met uitzondering van eenheden voor de verbranding van gevaarlijke afvalstoffen of 
van huishoudelijk afval. Dit onderdeel is inmiddels opgenomen in artikel 2 lid 3 onder 
a Bhe, om een eerdere omissie op dit gebied te verhelpen (Stb. 2014/412, p. 5 en 6). 
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Voor beide gevallen geldt echter dat met een richtlijnconforme interpre-
tatie eventuele uitvoeringsproblemen kunnen voorkomen. In het kader van 
onderdeel 5 kan daarvoor als aanknopingspunt worden gewezen op artikel 
16.11 Wm. Dit artikel bepaalt dat de broeikasgasemissievergunning duidelijk 
moet aangeven waarop zij betrekking heeft. Dit artikel kan zodanig worden 
geïnterpreteerd dat in de broeikasgasemissievergunning alle eenheden waar-
in brandstoffen worden verbrand moeten worden opgenomen, indien een 
capaciteitsdrempel van een van de activiteiten wordt overschreden. Voor 
onderdeel 3 kan het begrip ‘eenheden die uitsluitend biomassa gebruiken’ uit 
de rekenregel richtlijnconform worden geïnterpreteerd. 
Verder dient er nog te worden gewezen op artikel 16.2a Wm. Met dit ar-
tikel is het transport van CO2 onder de reikwijdte van de vergunningplicht 
gebracht. Het transport door pijpleidingen met het oog op opslag als bedoeld 
in Richtlijn 2009/31/EG was echter reeds als activiteit aangemerkt in bijlage I 
Bhe. De aparte vermelding van het transport van CO2 in artikel 16.2a Wm 
wordt in de Memorie van Toelichting van de implementatiewet van Richtlijn 
2009/ 29/EG als volgt gemotiveerd: 
 
‘Voor het transport van CO2 ligt dit anders. Transport van CO2 is een activiteit die, 
in tegenstelling tot afvang en opslag van CO2, niet plaatsvindt binnen een inrichting 
waarin zich een broeikasgasinstallatie bevindt. Door middel van de Aanpassingswet 
handel in emissierechten II is de reikwijdte van titel 16.2 verruimd door afdeling 
16.2.1 mede van toepassing te verklaren op transport van CO2 in het kader van CCS 
(artikel 16.2a Wm).’35 
 
In de Memorie van Toelichting van de implementatiewet van Richtlijn 2009/ 
31/EG, waarmee artikel 16.2a Wm werd ingevoerd, is eveneens een uitge-
breidere motivering te vinden: 
 
‘Transport van CO2 is een activiteit die niet binnen een inrichting wordt uitgevoerd. 
Daarom wordt de toepassing van titel 16.2 verruimd. Het nieuwe artikel 16.2a van 
de Wm geeft hier uitvoering aan. Vervolgens zullen de activiteiten met betrekking tot 
afvang, transport en opslag van CO2 in het Besluit handel in emissierechten worden 
aangewezen als broeikasgasactiviteiten. Met deze aanpassingen in de regelgeving val-
len alle CCS-activiteiten van het begin tot het einde van de keten (afvang, transport 
en opslag) onder de verplichtingen van emissiehandel: de vergunnings-, monito-
rings-, rapportage- en inleverplicht. De toepassing van paragraaf 16.2.1.3 inzake de 
toewijzing van broeikasgasemissierechten via het nationale toewijzingsplan en -be-
sluit wordt uitgesloten, omdat toewijzing van emissierechten zou leiden tot een dub-
                                                             
35  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 43. 
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bele waardering van opgeslagen CO2. Hier is niet in voorzien in de herziene ETS-
richtlijn.’36 
 
Uit de toelichting op de implementatiewet voor Richtlijn 2009/31/EG volgt 
verder dat het transport alleen ziet op het transport van een inrichting die 
CO2 afvangt, naar de inrichting die CO2 opslaat.37 Met andere woorden, de 
afvang en opslag kunnen klaarblijkelijk in verschillende inrichtingen plaats-
vinden, waardoor de invoering van artikel 16.2a Wm noodzakelijk is om dit 
transport onder de reikwijdte van het ETS te laten vallen. Wel zij opgemerkt 
dat uit artikel 16.2a Wm niet blijkt dat het alleen het vervoer van CO2 door 
pijpleidingen met het oog op geologische opslag als bedoeld in Richtlijn 2009/ 
31/EG betreft,38 terwijl de Richtlijn ETS alleen op dat transport ziet.39 Richt-
lijnconforme interpretatie moet eventuele uitvoeringsproblemen in dat kader 
echter wel kunnen voorkomen.40 
Interessant is dat impliciet uit de overwegingen voor de invoering van 
artikel 16.2a Wm blijkt dat de regering van mening is dat sommige activitei-
ten die binnen een installatie worden uitgevoerd, toch buiten de inrichting 
kunnen vallen. Immers, het transport van CO2 valt slechts onder de Richtlijn 
ETS voor zover deze activiteit zich binnen een installatie afspeelt.41 Hieruit 
volgt dus dat een installatie zich niet altijd (volledig) binnen inrichting hoeft 
te bevinden. Steun hiervoor kan ook worden gevonden in de conclusie van 
A-G Kokott bij het arrest EPZ van het Hof van Justitie. Uit haar conclusie kan 
worden afgeleid, kort gezegd, dat zelfs een activiteit die zich op een grote 
afstand van de hoofdactiviteit van een installatie bevindt (de activiteit die op 
bijlage I Richtlijn ETS staat vermeld), tot de installatie kan worden gerekend 
indien deze als hoofddoel heeft de hoofdactiviteit te ondersteunen.42 Mocht 
deze lijn in een voorkomend geval door het Hof van Justitie worden gevolgd, 
                                                             
36  MvT, Kamerstukken II 2009/10, 32197, nr. 3, p. 3. 
37  MvT, Kamerstukken II 2009/10, 32197, nr. 3, p. 4. 
38  De toevoeging ‘(CCS)’ in dit artikellid wijst weliswaar op ‘Carbon capture and stor-
age’, dit begrip is echter nergens in de Wet milieubeheer gedefinieerd, waardoor het 
niet per se alleen op het vervoer door pijpleidingen met het oog op geologische opslag 
ziet. 
39  Zie bijlage I Richtlijn 2003/87/EG. 
40  Overigens zijn mij momenteel ook geen andere technieken voor het transport van CO2 
bekend, noch andere redenen voor vervoer dan met het oog op opslag. 
41  Artikel 4 jo bijlage I Richtlijn ETS. Hieruit volgt dat een bijlage I-activiteit ingevolge die 
Richtlijn zonder vergunning is toegestaan, voor zover deze zich buiten een installatie 
afspeelt. Bovendien gelden de monitoringsplicht en de inleverplicht van emissierech-
ten slechts voor installaties en vliegtuigexploitanten (artikel 14 lid 3 en artikel 12 leden 
2bis en 3 Richtlijn ETS). 
42  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ), overweging 49. Zie over 
deze conclusie meer uitgebreid: Thurlings 2016a. 
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dan staat dit op gespannen voet met de inrichtingbenadering in Nederland. 
Immers, het is de vraag of dan kan worden volgehouden dat deze activiteit 
zich in de onmiddellijke nabijheid bevindt van de hoofdactiviteit,43 of dat de 
activiteiten gezamenlijk binnen een zekere begrenzing worden verricht.44 
Richtlijnconforme interpretatie kan hier een uitkomst bieden. Bijvoorbeeld 
door het begrip ‘installatie’ uit artikel 1.1 lid 4 Wm te interpreteren als ‘broei-
kasgasinstallatie’ (dan is de onmiddellijke nabijheid immers op de relatie tus-
sen die installaties van toepassing, en niet meer op de afstand tussen de on-
dersteunende- en hoofdactiviteit).45 Ook kan het onderdeel ‘binnen een zeke-
re begrenzing’ uit artikel 1.1 lid 1 Wm in het licht van de uiterste grenzen van 
een installatie worden geïnterpreteerd, zodat de inrichting in ieder geval 
mede die grenzen omvat.46 
Een punt van aandacht dat overblijft is de begrenzing van de inrichting 
in samenhang met zeggenschap. Immers, bij de vraag of sprake is van een 
inrichting, speelt de organisatorische binding over het algemeen een belangrij-
ke, zo niet doorslaggevende, rol. In de rechtspraak wordt slechts in uitzon-
derlijke gevallen de aanwezigheid van een inrichting aangenomen, ondanks 
het ontbreken van een organisatorische binding. Hieruit volgt dat het zeg-
genschapscriterium (de organisatorische binding vereist in ieder geval enige 
mate van zeggenschap) over het algemeen een cruciale rol speelt.47 Dit kan 
ertoe leiden dat onderdelen die binnen het begrip ‘installatie’ vallen, buiten 
de begrenzing van de inrichting vallen, omdat er geen of onvoldoende spra-
ke is van een organisatorische binding.48 Door de regering is binnen het kader 
van het ETS verdedigd dat de Richtlijn ETS dit toestaat, doordat het exploi-
tantbegrip uit die Richtlijn de reikwijdte van de vergunningplicht zou beper-
ken.49 Van den Broek verzet zich, in ieder geval in het kader van de toewij-
zing van emissierechten, tegen deze benadering. Hij stelt dat het installatie-
begrip op zichzelf staat. Eerst moet worden bepaald wat tot de installatie 
behoort. De exploitant is vervolgens degene die de installatie exploiteert. Als 
er onderdelen van de installatie zijn die buiten zijn zeggenschap vallen, dan 
                                                             
43  Artikel 1.1 lid 4 Wm. 
44  Artikel 1.1 lid 1 Wm. 
45  Thurlings 2016a. 
46  Zo ook in het kader van de toenmalige IPPC-richtlijn: Boeve & Groothuijse 2009, p. 42. 
47  Uit de rechtspraak van de Afdeling volgt dat over het algemeen de organisatorische 
binding aanwezig moet zijn, eer er gesproken kan worden over een inrichting, enkele 
uitzonderingen daargelaten (zie: Van ’t Lam 2005, p. 128 en Mellenbergh 2009, p. 30 en 
31).  
48  In de praktijk blijken bijvoorbeeld warmtekrachtcentrales ten behoeve van kassen van 
een glastuinbouwbedrijf buiten de broeikasgasemissievergunning te worden gehou-
den, wanneer deze niet onder de zeggenschap van de drijver vallen (Van Slijpe 2008, 
p. 633 en 634). 
49  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 94. 
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zal de exploitant daar naar zijn oordeel de nodige contractuele voorzieningen 
voor moeten treffen.50 Voor dit standpunt kan steun worden gevonden in een 
conclusie van A-G Kokott. Zij overweegt:  
 
‘Het kenmerk van het technisch verband geeft aan dat niet beslissend kan zijn hoe een 
activiteit economisch gezien is georganiseerd, bijvoorbeeld of deze wordt uitgevoerd 
door een andere exploitant (outsourcing). Van belang is veeleer de integratie ervan in 
een technisch proces samen met de hoofdactiviteit die het aanknopingspunt vormt 
voor de toepasselijkheid van richtlijn 2003/87.’51 
 
Echter, ook dit knelpunt valt middels een richtlijnconforme interpretatie op 
te lossen. Zo zal een drijver van de inrichting vaak nog enige (economische) 
zeggenschap hebben over een opslagplaats die toebehoort aan een andere 
exploitant maar volledig ten dienste staat van de hoofdactiviteit binnen de 
inrichting. De milieubelasting van deze samenhangende activiteit is boven-
dien (vrijwel) volledig afhankelijk van de bedrijvigheid van de hoofdactivi-
teit, zodat er in die zin een afhankelijkheidsrelatie bestaat die op zichzelf een 
zekere zeggenschap over de samenhangende activiteit creëert. Zo zal een 
warmtekrachtkoppeling haar nuttig effect verliezen als de glastuinbouwer 
zijn activiteiten staakt, en zal de drijver van een kolencentrale zijn kolen van 
een opslagplaats kunnen halen in geval de exploitant van de opslagplaats 
geen garanties tegen overtredingen kan geven. Het een en ander vereist wel 
een (verdere) oprekking van het zeggenschapscriterium.52 Ook kan overigens 
aansluiting worden gezocht bij de incidentele rechtspraak van de Afdeling 
waarin de aanwezigheid van een inrichting op basis van functionele en tech-
nische bindingen werd aangenomen.53 
                                                             
50  Van den Broek 2003. 
51  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ), overweging 45. 
52  Het begrip is evenwel vrij rekbaar en lijkt daarmee voldoende ruimte te bieden voor 
deze interpretatie. Zie over zeggenschap in het bijzonder Van ’t Lam 2005, p. 53-57. Zie 
ook ABRvS 19 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW2253, r.o. 2.6.3 waarin de Afdeling on-
der meer aan de hand van de rechtens en feitelijke macht om een overtreding te beëin-
digen oordeelde dat de appellant als drijver van de inrichting was te kwalificeren. Zie 
overigens ook ABRvS 11 juni 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF9859 waarbij delen van een 
inrichting door twee verschillende rechtspersonen worden geëxploiteerd, maar toch 
een inrichting vormen. Zie in dat kader ook: ABRvS 17 mei 2006, ECLI:NL:RVS:2006: 
AX2082. 
53  ABRvS 15 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ2252, r.o. 2.2.4-2.2.6. 
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3.4.2.2  De vergunningprocedure 
De aanvraag voor de vergunning verloopt op basis van de regels vastgelegd 
in het Bhe en de Regeling handel in emissierechten (hierna: Rhe).54 Vereist is 
dat de vergunningaanvraag wordt ingediend door of namens degene die de 
inrichting drijft. Vereist is verder dat het monitoringsplan deel uitmaakt van 
de vergunningaanvraag.55 Het monitoringsplan moet worden opgesteld met 
gebruikmaking van een door het bestuur van de NEa vastgesteld en elektro-
nisch beschikbaar gesteld standaardformulier.56 Verder moet het monito-
ringsplan een samenvatting van de procedure bedoeld in artikel 12 Verorde-
ning (EU) 601/2012 emissiehandel bevatten.57 Bij het monitoringsplan moeten 
de ondersteunende documenten, bedoeld in artikel 12 Verordening (EU) 601/ 
2012 worden meegeleverd.58 Het monitoringsplan maakt uiteindelijk deel uit 
van de broeikasgasemissievergunning.59 De inhoud van het monitoringsplan 
en de ondersteunende documenten bevatten, tezamen gezien met de inhoud 
van het standaardformulier,60 onder meer de informatie die op grond van ar-
tikel 5 van de Richtlijn bij de aanvraag om een vergunning moet worden 
meegegeven.61 In zoverre is er volledig uitvoering gegeven aan die bepaling. 
De vergunningprocedure voor de broeikasgasemissievergunning bevat 
in artikel 16.8 Wm een coördinatieregeling met betrekking tot de omgevings-
vergunning en de vergunning als bedoeld in artikel 40 lid 2 Mijnbouwwet. 
Het bestuur van de NEa moet het monitoringsplan, behorende bij de aan-
vraag voor de broeikasgasemissievergunning, doorzenden aan het bevoegd 
gezag inzake de omgevingsvergunning respectievelijk de Minister van Eco-
nomische Zaken. Vervolgens moet het bevoegd gezag respectievelijk de mi-
nister gedurende vier weken in de gelegenheid gesteld worden advies uit te 
brengen over het monitoringsplan met het oog op de samenhang tussen dit 
plan en de betrokken omgevingsvergunning. Artikel 16.9 Wm bevat een 
coördinatieregeling voor de vergunningprocedure met bepalingen bij of 
krachtens hoofdstukken 2 en 3 van de Wabo, hoofdstuk 8 Wm, hoofdstuk 16 
                                                             
54  Zie artikel 16.6 Wm jo artikel 5 Bhe jo artikel 5-8 Regeling handel in emissierechten.  
55  Artikel 5 lid 1 jo lid 2 Regeling handel in emissierechten. Het monitoringsplan is een 
plan dat door de inrichting dient te worden gevolgd bij het bijhouden van de emissies. 
Zie hierover verderop meer. 
56  Artikel 7 lid 1 Rhe. 
57  Artikel 7 lid 3 Rhe. 
58  Artikel 8 lid 1 Rhe. 
59  Artikel 16.11 lid 2 Wm en Teuben 2005, p. 267. 
60  Zie voor dit standaardformulier: https://www.emissieautoriteit.nl/ (zoek op: MP-for-
mat, geraadpleegd op 14 februari 2017). 
61  Vergelijk artikel 5 Richtlijn 2003/87/EG en artikel 12 Verordening (EU) 601/2012. 
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Wm en met de Verordening (EU) 601/2012. Deze regelingen geven (deels) 
uitvoering aan de coördinatieverplichting van artikel 8 Richtlijn ETS.62  
De vergunning geeft ingevolge artikel 16.11 Wm duidelijk aan waarop 
deze betrekking heeft. De vergunning vermeldt daarbij de naam en het adres 
van degene die de inrichting drijft. Ook het monitoringsplan maakt deel uit 
van de vergunning.63 De overige onderdelen van de aanvraag maken deel uit 
van de vergunning, voor zover dat in de vergunning is aangegeven.64 Artikel 
6 Richtlijn ETS lijkt hiermee op het eerste gezicht niet goed te zijn geïmple-
menteerd. Deze bepaling vereist immers, naast de naam en het adres van de 
exploitant, en het monitoringsplan, dat de vergunning 1) een beschrijving 
van de activiteiten en de emissies van de installatie; 2) de rapportagevoor-
schriften; en 3) een inleverplicht voor emissierechten bevat.65 Toch is hier 
geen sprake van een implementatiegebrek. Ik zal dit nader toelichten. 
De inleverplicht is ook als een zelfstandige verplichting in artikel 12 lid 3 
Richtlijn ETS voorgeschreven. Deze bepaling is geïmplementeerd in artikel 
16.37 Wm. Hiermee wordt mijns inziens tevens volledig uitvoering gegeven 
aan de inleverplicht als vastgelegd in artikel 6 Richtlijn ETS. Immers, voor de 
implementatie van een richtlijn is van belang dat deze zodanig in dwingend 
wettelijke bepalingen wordt omgezet, dat een particulier zijn rechten kan 
kennen en zo nodig voor nationale rechtelijke instanties kan inroepen. Daar-
naast moet de implementatie zodanig zijn dat degenen aan wie verplichtin-
gen worden opgelegd voldoende zijn ingelicht over deze verplichtingen.66 
Door de inleverplicht slechts één keer, in een algemene bepaling, te imple-
menteren is aan deze eis voldaan. Ondanks dat de inleverplicht naar de Ne-
derlandse regelgeving niet in de vergunning hoeft te worden vermeld, is de 
exploitant van een installatie (in de Nederlandse regelgeving: drijver van de 
inrichting) verplicht emissierechten voor zijn broeikasgasuitstoot in te leve-
ren. Doordat deze verplichting wettelijk is vastgelegd, is deze verplichting 
hem ook uitdrukkelijk kenbaar.67  
                                                             
62  Deze bepaling verplicht de lidstaten ertoe de vergunningprocedure voor en inhoud 
van vergunningen op grond van Richtlijn 2003/87/EG te coördineren met de vergun-
ningprocedure voor en inhoud van vergunningen op basis van Richtlijn 2010/75/EU. 
Op welke wijze er precies invulling moet worden gegeven aan deze coördinatie wordt 
niet bepaald. De Nederlandse wetgever lijkt aan deze coördinatieverplichting met arti-
kel 16.8 en 16.9 Wm een correcte uitvoering te hebben gegeven (zie hierover: Teuben 
2005, p. 262-264, zie verder over de afstemming van de ETS-regelgeving met de regel-
geving inzake de Richtlijn IE: hoofdstuk 8). 
63  Artikel 16.11 lid 2 Wm. 
64  Artikel 16.11 lid 2 Wm. 
65  Artikel 6 lid 2 onder b, d en e Richtlijn 2003/87/EG. 
66  Zie hierboven onder paragraaf 3.2. 
67  Zie anders: Teuben 2005, p. 267. 
De Nederlandse implementatiewetgeving 97 
 ――― 
Eenzelfde redenering kan worden gevolgd voor de rapportagevoor-
schriften. Artikel 67 lid 1 Verordening (EU) 601/2012 schrijft reeds voor wan-
neer een emissieverslag dient te worden ingeleverd, en schrijft de vereisten 
voor waaraan dit verslag moet voldoen. Aangezien een verordening zonder 
implementatie direct in de Nederlandse rechtsorde doorwerkt, is ook dit 
onderdeel uit artikel 6 Richtlijn ETS correct geïmplementeerd. Verder wor-
den de beschrijving van de activiteiten en de emissies uit de installatie reeds 
voorgeschreven door artikel 12 jo bijlage I Verordening (EU) 601/2012 voor 
het monitoringsplan, dat op zijn beurt weer deel uitmaakt van de vergun-
ning,68 en derhalve artikel 6 lid 2 onder e Richtlijn ETS correct implementeert. 
Artikel 16.10 Wm bevat een weigeringsplicht. Het bestuur van de NEa 
moet de vergunning weigeren indien: 
 
‘het monitoringsplan niet voldoet aan de eisen die daaraan bij of krachtens de Veror-
dening monitoring en rapportage emissiehandel, dit hoofdstuk of, voor zover van toe-
passing, artikel 24, derde lid, van de EG-richtlijn handel in broeikasgasemissierech-
ten bedoelde verordening zijn gesteld dan wel indien door verlening anderszins strijd 
zou ontstaan met regels die met betrekking tot de inrichting gelden, gesteld bij de 
Verordening monitoring en rapportage emissiehandel of bij of krachtens dit hoofd-
stuk, of indien het bestuur van de emissieautoriteit van oordeel is dat onvoldoende is 
gewaarborgd dat de aanvrager in staat is het monitoringsplan naar behoren uit te 
voeren.’69 
 
Deze weigeringsgrond geeft in principe een correcte uitvoering aan de wei-
geringsgrond uit artikel 6 lid 1 Richtlijn ETS, als het als enige weigerings-
grond moet worden gezien. Immers, indien er strijd met de Richtlijn of met 
de implementatiewetgeving zou ontstaan door de vergunningverlening, dan 
kan het bestuur van de NEa moeilijk volhouden ervan overtuigd te zijn dat 
de exploitant van de installatie in staat is de emissies te bewaken en te rap-
porteren. Daarnaast laat de bepaling ruimte voor het bestuur van de NEa 
door te stellen dat de vergunning ook moet worden geweigerd indien er an-
dere gronden zijn op basis waarvan het bestuur van oordeel is dat onvol-
doende gewaarborgd is dat de exploitant in staat is het monitoringsplan (en 
daarmee dus ook de bewaking en rapportage) naar behoren uit te voeren. 
Echter, de bepaling is zodanig geformuleerd dat er een beoordelingsmarge 
lijkt te bestaan om de vergunning (ook) op andere gronden te weigeren. De 
bepaling is immers niet limitatief geformuleerd. Dit is in strijd met artikel 6 
Richtlijn ETS, nu daar is bepaald dat de vergunning moet worden verleend 
indien de bevoegde autoriteit ervan overtuigd is dat de exploitant van de 
                                                             
68  Artikel 16.11 lid 2 Wm 
69  Artikel 16.10 Wm. 
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installatie in staat is de emissies te bewaken en te rapporteren.70 De wetgever 
heeft blijkens de toelichting echter wel een limitatieve weigeringsgrond voor 
ogen gehad.71Richtlijnconforme interpretatie zou derhalve uitvoeringsgebre-
ken moeten kunnen voorkomen.72 
3.4.2.3  Toepassing, uitvoering en wijziging van het monitoringsplan en de 
vergunning 
De meeste regelgeving inzake de inhoud van monitoringsplannen en de wij-
ze waarop de monitoring dient plaats te vinden, is vastgelegd in Verordening 
(EU) 601/2012. De Nederlandse regelgeving bevat echter wel enkele uitvoe-
ringsmaatregelen, en implementatiemaatregelen die verplicht zijn ingevolge 
de Richtlijn ETS, welke hieronder worden besproken. Voor een begrijpelijke 
bespreking van de hoog-technische inhoud van Verordening (EU) 601/2012 
verwijs ik naar de uitgebreide ‘guidance documents’ van de Commissiedien-
sten.73 
Artikel 16.12 Wm bepaalt dat bij ministeriële regeling nadere regels kun-
nen worden gesteld ter uitvoering van Verordening (EU) 601/2012 en met 
betrekking tot a) de monitoring van emissies; b) het emissieverslag en; c) 
andere personen dan de vergunninghouder die bij de uitvoering van het 
monitoringsplan zijn betrokken. Deze regels zijn vastgelegd in de Rhe. 
Artikel 16.13 Wm schrijft vervolgens een aantal wijzigingsverplichtingen 
voor de vergunninghouder ten aanzien van het monitoringsprotocol voor. 
Deze wijzigingsverplichtingen vormen een aanvulling op de wijzigingsver-
plichtingen die voortvloeien uit Verordening (EU) 601/2012.74 
Artikel 16.13a lid 1 onder a en b Wm jo artikelen 44-46 Rhe geven een re-
geling inzake de melding van de gehele, gedeeltelijke en tijdelijke beëindi-
ging van een broeikasgasinstallatie, alsmede ten aanzien van de hervatting 
                                                             
70  Teuben 2005, p. 268. 
71  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 98 en 99. Zie tevens: Teuben 2005, p. 268. 
72  Immers, het is duidelijk de bedoeling van de wetgever geweest de verplichte vergun-
ningverlening uit artikel 6 lid 1 Richtlijn 2003/87/EG middels artikel 16.10 Wm te im-
plementeren (zie: MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 98 en 99). Ondanks 
richtlijnconforme interpretatie blijft een formeel gebrek in de implementatie uiteraard 
wel bestaan. Gezien de in paragraaf 3.2 besproken jurisprudentie dient dit gebrek te 
worden gerepareerd. 
73  http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/documentation_en.htm (geraad-
pleegd op 14 februari 2017). Let wel: deze ‘guidance documents’ zijn niet bindend en 
bevatten slechts de interpretatie van de Commissiediensten van de Verordening. Ik ga 
in dit onderzoek van de juistheid van deze interpretatie uit. 
74  Zie bijvoorbeeld artikel 14 Verordening (EU) 601/2012. 
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van de productie na beëindiging. De gevolgen van een dergelijke melding 
voor de toewijzing van emissierechten, wordt verderop nader uitgewerkt.75 
Op grond van artikel 16.13a lid 1 onder c Wm jo artikel 47 Rhe geldt voor 
de drijver van de inrichting een meldingsplicht, indien deze voornemens is 
wijzigingen door te voeren, of doorvoert, ten aanzien van een broeikasgasin-
stallatie, die kunnen leiden tot een aanzienlijk capaciteitsvermindering. Arti-
kel 7 Richtlijn ETS vereist naast een meldplicht voor dergelijke (voorgeno-
men) wijzigingen echter ook een meldplicht voor wijzigingen in de aard of 
werking van de installatie en voor voorgenomen uitbreidingen van een in-
stallatie. Voor deze wijzigingen geldt echter indirect, middels Verordening 
(EU) 601/2012, al een meldplicht, en dus is een aparte implementatie in de 
Nederlandse wetgeving niet noodzakelijk. 
 
Ingevolge artikel 15 Verordening (EU) 601/2012 dienen voorgenomen 
veranderingen in het monitoringsplan aan het bestuur van de NEa te 
worden gemeld. Elke exploitant is ingevolge artikel 14 van die verorde-
ning verplicht om regelmatig te controleren of het monitoringsplan over-
eenstemt met de aard en het functioneren van de installatie, overeenkom-
stig artikel 7 Richtlijn ETS, en of de monitoringsmethode vatbaar is voor 
verbetering. Lid 2 bepaalt in welke gevallen het monitoringsplan moet 
worden gewijzigd. In geval een aanpassing van de aard of werking of 
voorgenomen uitbreidingen van de installatie zodanig zijn, dat deze kun-
nen leiden tot een wijziging van de vergunning, is het aannemelijk dat 
een van de situaties in artikel 14 lid 2 Verordening(EU) 601/2012 zich 
voordoet. In dat geval dient de voorgenomen wijziging in het monito-
ringsplan te worden gemeld aan het bestuur van de NEa. Op deze wijze 
is de exploitant dus alsnog verplicht dergelijke voorgenomen wijzigin-
gen, via een voorgenomen wijziging van het monitoringsplan, te melden 
aan het bestuur van de NEa. 
 
Artikel 16.19 Wm bepaalt dat de vergunning geldt voor eenieder die de in-
richting drijft. De drijver draag er zorg voor dat het monitoringsplan wordt 
nageleefd. Lid 2 van dat artikel bepaalt dat de vergunninghouder aan het 
bestuur van de NEa een wijziging in de naam of het adres van de vergun-
ninghouder meldt, of, indien dit een ander is, van degene die de inrichting 
drijft. Ingevolge artikel 16.20 lid 3 Wm moet het bestuur van de NEa de ver-
gunning dienovereenkomstig aanpassen. Artikel 7 Richtlijn is met deze bepa-
lingen volledig omgezet.  
Ingevolge artikel 16.20 lid 1 Wm is het bestuur van de NEa bevoegd de 
(voorschriften uit de) vergunning te wijzigen indien dit naar zijn oordeel 
nodig is in het belang van de goede werking van het systeem van de handel 
                                                             
75  Subparagraaf 3.4.2.7. 
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in emissierechten. Artikel 16.7-16.9 Wm zijn van overeenkomstige toepas-
sing.76  
Ook op verzoek van de vergunninghouder kan het bestuur van de NEa 
de vergunning en de daaraan verbonden voorschriften wijzigen, aanvullen of 
intrekken, of voorschriften aan de vergunning verbinden.77 De artikelen 16.6-
16.12 Wm zijn van overeenkomstige toepassing.78 
Artikel 16.20b Wm verplicht het bestuur van de NEa ertoe om de vijf jaar 
te bezien of de vergunning, de aan de vergunning verbonden voorschriften, 
alsook het monitoringsplan nog juist en volledig zijn. Dit moet mede worden 
bezien vanuit de in artikel 14 Verordening (EU) 601/2012 en artikel 16.13 Wm 
genoemde veranderingen en ontwikkelingen. Wat betreft de beslissing ter 
zake van de inhoud van de voorschriften zijn de artikelen 16.6-16.12 en arti-
kel 16.20 lid 1 Wm van overeenkomstige toepassing. 
Artikel 16.20c Wm bevat een intrekkingsbevoegdheid van het bestuur 
van de NEa. Het eerste lid stelt vast dat de bevoegdheid bestaat wanneer een 
omgevingsvergunning overeenkomstig artikel 2.33 Wabo (gedeeltelijk) is 
ingetrokken. Of wanneer afdeling 16.2.1 Wm (ETS wetgeving ten aanzien 
van inrichtingen) niet meer op de inrichting van toepassing is. De verplich-
ting tot het inleveren van een emissieverslag overeenkomstig artikel 67 Ver-
ordening (EU) 601/2012 blijft wel bestaan voor wat betreft het kalenderjaar 
waarin de vergunning is ingetrokken.79 
Artikel 16.21 Wm bevat verder nog een bevoegdheid tot het stellen van 
regels voor inrichtingen bij of krachtens AMvB, ten behoeve van de goede 
werking van het ETS. Deze bepaling kan als een vangnetbepaling worden 
gezien voor bepalingen gesteld bij AMvB, die niet kunnen steunen op een 
specifiek wettelijke grondslag. 
3.4.2.4  Het emissieverslag 
Broeikasgasemissies dienen overeenkomstig het monitoringsplan te worden 
bijgehouden.80 Uiterlijk op 31 maart van ieder jaar moet de exploitant een ge-
verifieerd emissieverslag indienen bij het bestuur van de NEa.81 Op welke 
wijze een emissieverslag dient te worden geverifieerd, is bepaald in Verorde-
ning (EU) 600/2012. Op grond van artikel 16.14 Wm kunnen bij ministeriële 
regeling uitvoeringsmaatregelen ten aanzien van deze Verordening worden 
                                                             
76  Artikel 16.20 lid 2 Wm. 
77  Artikel 16.20a lid 1 Wm. 
78  Artikel 16.20a lid 2 Wm. 
79  Artikel 16.20c lid 2 Wm. 
80  Artikel 11 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
81  Artikel 67 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. Het bestuur van de NEa is de bevoegde 
autoriteit als bedoeld in die verordening (dit volgt uit artikel 16.43 Wm). 
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vastgesteld. Deze uitvoeringsmaatregelen zijn te vinden in artikelen 19-21 
Rhe. De sanctie uit artikel 15 Richtlijn ETS – dat een exploitant geen emissie-
rechten meer mag kunnen overdragen indien zijn emissieverslag niet op tijd 
bevredigend is geverifieerd – is vastgelegd in artikel 36 Verordening (EU) 
389/2013. Het emissieverslag en het verificatierapport dienen door het be-
stuur van de NEa te worden doorgezonden naar het bevoegd gezag als be-
doeld in artikel 16.8 Wm.82 
Het bestuur van de NEa heeft de bevoegdheid vast te stellen dat het ge-
verifieerde emissieverslag niet voldoet aan de regels die voortvloeien uit Ver-
ordening (EU) 601/2012, of de bepalingen bij of krachtens hoofdstuk 16 Wm. 
Dit besluit moet voor 30 september van hetzelfde jaar worden genomen. Dit 
besluit kan met drie maanden worden verdaagd, mits hiervan voor 30 sep-
tember schriftelijk mededeling wordt gedaan aan de exploitant.83 Na 30 sep-
tember, of het verdaagde tijdstip, kan het bestuur van de NEa alsnog vast-
stellen dat het emissieverslag niet aan de eisen van de Verordening of bij of 
krachtens hoofdstuk 16 Wm gestelde eisen voldoet, als een van de in artikel 
16.16 lid 2 Wm omgeschreven omstandigheden zich voordoet. Deze be-
voegdheid vervalt na 10 jaren volgend op het kalenderjaar waarin het emis-
sieverslag moest zijn ingediend.84 
Indien een emissieverslag niet op tijd is ingeleverd, niet is geverifieerd, of 
het geverifieerde verslag niet voldoet aan de eisen van Verordening (EU) 601/ 
2012, dient het bestuur van de NEa een conservatieve schatting van de emis-
sies van de betreffende installatie te maken.85 Alvorens deze conservatieve 
schatting te maken, wordt degene die ingevolge artikel 67 van de Verorde-
ning het emissieverslag heeft ingediend, of had moeten indienen, in de gele-
genheid gesteld zijns zienswijzen naar voren te brengen.86 
Indien de verificateur niet-beduidende onjuistheden krachtens Verorde-
ning (EU) 600/2012 in het verificatieverslag heeft gemeld,87 die niet door de 
(vliegtuig)exploitant zijn gecorrigeerd voordat het verificatieverklaring is op-
gesteld,88 beoordeelt het bestuur van de NEa deze onjuistheden en maakt zo 
                                                             
82  Artikel 16.15 Wm. 
83  Artikel 16.16 lid 1 Wm. 
84  Artikel 16.16 lid 3 Wm. 
85  Artikel 70 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
86  Artikel 16.17 Wm. 
87  Met niet-beduidend wordt niet-materieel bedoeld. Dit volgt uit de Engelse taalversie 
waar in artikel 70 Verordening (EU) 601/2012 en Verordening (EU) 600/2012 de term 
(non)-material consequent wordt gebruikt. 
88  Het begrip ‘verificatieverklaring’ wordt verder niet in Verordening (EU) 600/2012 noch 
in Verordening (EU) 601/2012 gehanteerd. Mijns inziens doelt artikel 70 lid 2 Verorde-
ning (EU) 601/2012 op de procedure als bedoeld in artikel 22 Verordening (EU) 600/ 
2012. Uit die bepaling vloeit voort dat de verificateur alle onjuistheden en non-confor-
miteiten aan de (vliegtuig)exploitant moet melden en hem in de gelegenheid moet stel-
→ 
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nodig een conservatieve schatting van de emissies van de installaties. Het be-
stuur van de NEa stelt de exploitant verder op de hoogte of en welke correc-
ties in het emissieverslag dienen te worden doorgevoerd. De exploitant stelt 
de informatie ter beschikking aan de verificateur.89  
3.4.2.5  Het toewijzen en verlenen van emissierechten 
Met de inwerkingtreding van de wijzigingen, voorzien in Richtlijn 2009/ 29/ 
EG hebben er ingrijpende veranderingen plaatsgevonden in het toewijzings-
systeem van emissierechten. Er wordt niet langer gewerkt met Nationale Al-
locatieplannen. Het emissieplafond is op EU-niveau vastgesteld.90 Het koste-
loos aantal toe te wijzen emissierechten en het aantal te veilen emissierechten 
is eveneens op EU-niveau vastgesteld.91  
In de Nederlandse wetgeving zijn de implementatiebepalingen over de 
toewijzing en verlening van emissierechten terug te vinden in paragraaf 
16.2.1.3 Wm. Artikel 16.23 Wm implementeert artikel 10 van de Richtlijn en 
stelt dat overeenkomstig artikel 10 en in voorkomend geval artikel 29bis van 
de Richtlijn ETS de emissierechten moeten worden geveild, die niet overeen-
komstig paragraaf 16.2.1.3 Wm kosteloos worden toegewezen.  
De regels inzake de veiling van emissierechten zijn vastgesteld in Veror-
dening (EU) 1031/2010. Op grond van artikel 22 lid 1 van die Verordening 
moet Nederland een veiler aanwijzen. Op grond van artikel 16.23 lid 2 jo 
artikel 31 Rhe is het bestuur van de NEa aangewezen als veiler. 
Artikel 16.24 Wm bevat de regeling inzake het nationale toewijzingsbe-
sluit, waarin de kosteloze toewijzing voor bestaande inrichtingen (niet 
nieuwkomers) zijn opgenomen. Deze bepaling implementeert tevens artikel 
11 Richtlijn ETS, inzake de nationale uitvoeringsmaatregelen voor de koste-
loze toewijzing van emissierechten. Alvorens het nationaal toewijzingsbesluit 
wordt behandeld, moet echter eerst worden bekeken op welke wijze de toe-
wijzing aan elke inrichting wordt berekend. Hiervoor zijn de artikelen 16.25-
16.28 Wm van belang. 
Artikelen 16.25 en 16.26 Wm implementeren artikel 10 bis lid 1 Richtlijn 
ETS letterlijk door te stellen dat de berekening van het aantal emissierechten 
                                                             
len deze onjuistheden of non-conformiteiten te herstellen. De verificateur moet blijkens 
dat artikel tevens controleren of niet gecorrigeerde onjuistheden of non-conformiteiten 
al dan niet leiden tot een materieel effect, waarbij de niet-beduidende onjuistheden uit 
artikel 70 lid 2 Verordening (EU) 601/2012 mijns inziens wijzen op als niet-materieel 
beoordeelde effecten. 
89  Artikel 70 lid 2 Verordening (EU) 601/2012. 
90  Artikel 9 Richtlijn 2003/87/EG. 
91  Artikel 10-11 Richtlijn ETS en de daarop gebaseerde niet-wetgevingshandelingen in de 
zin van artikel 288 VWEU. Aan artikel 29 bis, dat eveneens van toepassing is op de vei-
ling van emissierechten, is tot op heden nog geen toepassing gegeven. 
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met het oog op kosteloze toewijzing geschiedt overeenkomstig de uitvoe-
ringsmaatregelen die de Commissie op grond van dat artikel heeft vastge-
steld. En dat de lineaire correctiefactor uit artikel 9 Richtlijn ETS wordt toe-
gepast, voor zover de uitvoeringsmaatregelen daartoe nopen. Met andere 
woorden, de berekening van het aantal kosteloos toe te wijzen emissierechten 
geschiedt overeenkomstig Besluit 2011/278/EU. 
Artikel 16.27 lid 1 Wm bevat de afname in het percentage emissierechten 
dat kosteloos mag worden toegewezen. Van het totale berekende aantal 
wordt 80% toegewezen in 2013, waarna in gelijke stappen per kalenderjaar 
het aantal wordt verminderd tot 30% in 2020. Vanaf de handelsperiode die 
op 1 januari 2021 aanvangt, wordt het aantal verminderd opdat in 2027 het 
percentage op 0% zal uitkomen.92 Dit eerste lid is een implementatie van ar-
tikel 10 bis lid 11 Richtlijn ETS en bevat een inhoudelijk gelijke regeling. 
Artikel 16.27 lid 2 Wm maakt hier, middels een implementatie van artikel 
10bis lid 12 jo lid 13 Richtlijn ETS, een uitzondering op door het volgende 
vast te stellen: 
 
‘In afwijking van het eerste lid wordt in geval van een bedrijfstak of een deeltak die 
overeenkomstig artikel 10bis, dertiende lid, van de EG-richtlijn handel in broeikasga-
semissierechten geacht wordt te zijn blootgesteld aan een significant weglekrisico 
voor de handelsperiode die aanvangt op 1 januari 2013 van de voor dat geval bere-
kende aantallen broeikasgasemissierechten 100% kosteloos toegewezen.’ 
 
Op grond van artikel 10 bis lid 13 stelt de Commissie een lijst op, waarin 
staat welke bedrijfs- en deeltakken zijn blootgesteld aan een significant weg-
lekrisico.93 De lijst is momenteel te vinden in Besluit 2014/746/EU. 
Artikel 16.27 lid 3 jo artikel 16.2b lid 1 Wm bevat vervolgens een uitzon-
dering door een kosteloze toewijzing uit te sluiten voor inrichtingen die op 
grond van artikel 27 Richtlijn ETS van het handelsysteem zijn uitgesloten. 
Hier ontstaat mijns inziens een implementatiegebrek door gebruik van het 
begrip ‘inrichting’. Zoals hierboven reeds is opgemerkt,94 implementeert het 
begrip ‘broeikasgasinstallatie’ immers het begrip ‘installatie’ dat tevens in ar-
tikel 27 Richtlijn ETS wordt gehanteerd. Een inrichting daarentegen, kan 
meerdere broeikasgasinstallaties bevatten.95 Indien een van die installaties is 
uitgesloten van het handelsysteem, middels artikel 27 Richtlijn ETS, dan 
                                                             
92  De Commissie heeft evenwel voorgesteld dit laatste onderdeel, de doelstelling van 0% 
kosteloze toewijzing in 2027, te schrappen (COM(2015) 337 def). Naar verwachting zal 
de kosteloze toewijzing dus langer doorlopen dan oorspronkelijk was gepland. Mocht 
dit voorstel in een aanpassing van de Richtlijn ETS worden overgenomen, dan zal dit 
ook in de Nederlandse wetgeving moeten worden geïmplementeerd. 
93  De ‘Carbon-leakage lijst’. 
94  Subparagraaf 3.4.2.1. 
95  Artikel 16.2 lid 1 Wm. 
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hoeft de inrichting als zodanig nog niet te zijn uitgesloten, maar slechts ge-
deeltelijk, namelijk ten aanzien van die ene installatie. Naar de tekst van de 
wet betekent dat echter niet dat ten aanzien van die installatie geen kosteloze 
toewijzing meer mag plaatsvinden. De inrichting is immers als zodanig dan 
niet uitgesloten. Er bestaat verder geen wettelijke grondslag om alleen ten 
aanzien van die ene installatie dan geen kosteloze emissierechten toe te wij-
zen. In zoverre is artikel 27 Richtlijn ETS dan ook niet goed geïmplementeerd 
in de Nederlandse wetgeving. Hoewel hiermee de implementatie van artikel 
27 Richtlijn ETS wordt beoogd, geeft het artikel geen ruimte om richtlijncon-
form te worden geïnterpreteerd. Immers, de implementatie van het begrip 
‘installatie’ is nu eenmaal het begrip ‘broeikasgasinstallatie’ en het zou in 
strijd met de bewoordingen van artikel 16.2 lid 2 Wm zijn om het begrip ‘in-
stallatie’ en ‘inrichting’ in het kader van artikel 16.27 lid 3 jo artikel 16.2b Wm 
op een lijn te trekken.96 Hier staat echter tegenover dat aan de Commissie met 
toepassing van artikel 27 Richtlijn ETS, door Nederland inrichtingen waren 
voorgedragen voor uitsluiting van het ETS. De Commissie heeft deze uitslui-
ting afgekeurd, waardoor voor de huidige handelsperiode (2013-2020) deze 
bepalingen voor de praktijk geen rol spelen.97 
Artikel 16.28 onder a Wm bepaalt dat voor het opwekken van elektriciteit 
geen kosteloze emissierechten worden toegekend, tenzij deze met restgassen 
is geproduceerd. Artikel 10bis lid 1 Richtlijn ETS, waarvan artikel 16.28 onder 
a Wm een implementatie is, hanteert echter het begrip ‘rookgassen’. De Me-
morie van Toelichting verklaart dit verschil door erop te wijzen dat de term 
‘restgassen’ overeenkomst met de term ‘waste gases’ in de Engelse tekst van 
artikel 10 bis lid 1 Richtlijn ETS.98 ‘Waste gases’ betekent letterlijk vertaald 
‘afvalgassen’. ‘Restgassen’ is hiervan een synoniem. Ik sluit me daarom aan 
bij de redenering van de Nederlandse regering.99  
Artikel 16.28 onder b Wm bepaalt verder dat er geen toewijzingen wor-
den gegeven voor elektriciteitsopwekkers,100 tenzij het een activiteit als be-
                                                             
96  Vgl. in dit kader de in paragraaf 3.3 reeds aangehaalde uitspraak: ABRvS 11 juni 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:2120, r.o. 2.7. 
97  Nationaal Toewijzingsbesluit 2013-2020, IENM/BSK-2013/226553, Stcrt. 2013, 30507, 
p. 3. 
98  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 82. Naar het oordeel van de regering is de 
term ‘rookgassen’ in de Nederlandse taalversie abusievelijk gehanteerd. 
99  Artikel 10 bis lid 1 geeft echter ook een tweede uitzondering, namelijk de gevallen 
bedoeld in artikel 10 quater Richtlijn ETS. Deze bepaling bevat echter een bevoegdheid 
voor lidstaten, waarvan door Nederland geen gebruik is gemaakt. Dat deze uitzonde-
ring niet in artikel 16.28 onder a Wm is opgenomen, betreft dus geen implementatiege-
brek. 
100  Voor de definitie van een elektriciteitsopwekker wordt door artikel 16.28 onder b Wm 
verwezen naar artikel 3 onder u Richtlijn ETS. De definitie voor elektriciteitsopwekker 
is ingevolge die bepaling: ‘een installatie die op of na 1 januari 2005 elektriciteit heeft 
→ 
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doeld in artikel 16.24 lid 3 Wm betreft, of in de uitvoeringsmaatregelen, be-
doeld in artikel 16.25 Wm,101 anders is bepaald. Deze bepaling is een gedeel-
telijke implementatie van artikel 10 bis lid 3 Richtlijn ETS. Het overige deel 
van dat artikel wordt geïmplementeerd door artikel 16.28 onder c Wm, en 
deels door artikel 16.2a Wm. Artikel 16.28 onder c Wm bepaalt dat geen kos-
teloze emissierechten worden toegewezen voor:  
 
‘het afvangen van CO2 met het oog op transport en geologische opslag op een opslag-
locatie als bedoeld in artikel 3, onder 3, van richtlijn nr. 2009/31/EG van het Euro-
pees Parlement en de Raad van de Europese Unie van 23 april 2009 betreffende de 
geologische opslag van kooldioxide en tot wijziging van Richtlijn 85/337/EEG van de 
Raad, de Richtlijnen 2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG en 2008/ 
1/EG en Verordening (EG) nr. 1013/2006 van het Europees Parlement en de Raad 
(PbEU L 140) waarvoor op grond van hoofdstuk 3 van die richtlijn vergunning is 
verleend, het transporteren van CO2 met het oog op een dergelijke opslag alsmede het 
geologisch opslaan van CO2 op een dergelijke opslaglocatie.’ 
 
Voor zover artikel 16.2a Wm nog ziet op het transport van CO2 dat niet reeds 
door artikel 16.28 onder b Wm wordt beslagen, zij erop gewezen dat de bepa-
lingen inzake de toewijzing en verlening van emissierechten ingevolge arti-
kel 16.2a Wm niet op dat transport van toepassing zijn. 
Ten aanzien van Carbon capture and storage projecten, voorzag artikel 
10 bis lid 3 jo lid 8 Richtlijn ETS echter in een uitzondering voor bepaalde 
demonstratieprojecten in de opslag van CO2, waarvoor 300 miljoen emissie-
rechten waren gereserveerd die kosteloos konden worden toegewezen aan 
dergelijke projecten. Deze uitzondering was niet opgenomen in de Neder-
landse implementatiewetgeving. In de praktijk zijn deze emissierechten ver-
kocht, en wordt de opbrengst gebruikt voor de ondersteuning van dergelijke 
projecten.102 Artikel 10 bis lid 3 Richtlijn ETS behoeft dus geen implementatie 
meer.103 
De daadwerkelijke kosteloze toewijzing van de emissierechten vindt in-
gevolge artikel 16.24 Wm plaats in het nationale toewijzingsbesluit. Op grond 
van het tweede lid bevat het nationale toewijzingsbesluit in ieder geval: 
 
                                                             
geproduceerd om aan derden te worden verkocht en waarin geen van de in bijlage I 
genoemde activiteiten worden uitgevoerd, behalve het “verbranden van brandstof’’’. 
101  Deze uitvoeringsmaatregelen zijn vastgesteld in Besluit 2011/278/EU. 
102  http://www.ner300.com/ (geraadpleegd op 14 februari 2017). Zie tevens Besluit 2010/ 
670/EU en de Nederlandse uitvoeringswetgeving: Artikel 3 Kaderwet EZ subsidies jo 
subsidieregeling NER 300. 
103  Immers, de betreffende 300 miljoen emissierechten zijn met deze verkoop opgebruikt, 
waarmee een implementatie van deze uitzondering overbodig is geworden. 
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‘a. een lijst van alle inrichtingen die op 30 juni 2011 beschikken over een vergunning 
op grond van artikel 16.5; 
b. de aantallen broeikasgasemissierechten die op grond van deze paragraaf voor elk 
kalenderjaar binnen de handelsperiode kosteloos worden toegewezen voor inrichtin-
gen die zijn opgenomen op de lijst, bedoeld onder a; 
c. de aantallen broeikasgasemissierechten die voor inrichtingen die op grond van ar-
tikel 27, eerste lid, van de EG-richtlijn handel in broeikasgasemissierechten bij de Eu-
ropese Commissie zijn gemeld voor uitsluiting van het systeem van handel in broei-
kasgasemissierechten worden toegewezen onder de voorwaarde dat: 
1. de Europese Commissie op grond van artikel 27, tweede lid, van die richtlijn 
binnen de in dat lid bedoelde termijn bezwaar heeft aangetekend tegen de voorge-
nomen uitsluiting; 
2. de inrichting, na uitgesloten te zijn geweest van het systeem van handel in 
broeikasgasemissierechten, op grond van artikel 27, derde lid, van die richtlijn 
weer in dat systeem is opgenomen.’ 
 
De toewijzing geschiedt overeenkomstig de uitvoeringsmaatregelen die de 
Commissie op grond van artikel 10 bis lid 1 Richtlijn ETS heeft vastgesteld, 
zijnde Besluit 2011/278/EU.104 
Dat het toewijzingsbesluit slechts van toepassing is op inrichtingen die 
op 30 juni 2011 over een vergunning beschikken is niet verwonderlijk. Im-
mers inrichtingen die na 30 juni 2011 pas onder de werking van de emissie-
handel zouden komen te vallen, zijn ‘nieuwkomers’ in de zin van artikel 3 
onder h Richtlijn ETS. Zij krijgen kosteloos emissierechten uit de reserve voor 
nieuwkomers toegewezen, waarvoor een aparte procedure is ingericht (art. 
16.32 Wm, daarover verderop meer). Wat betreft de toewijzing en verlening 
van emissierechten in fase III werden overigens inrichtingen die vanaf 1 ja-
nuari 2013 onder het ETS zouden komen te vallen, en die voor 30 juni 2011 al 
actief waren, tot en met 31 december 2012 gelijkgesteld met inrichtingen die 
over een broeikasgasemissievergunning beschikten.105 Deze werden dus niet 
als ‘nieuwkomer’ aangemerkt en in het nationaal toewijzingsbesluit opge-
nomen. 
Op de voorbereiding van het nationaal toewijzingsbesluit is afdeling 3.4 
Awb van toepassing. Zienswijzen zijn daarbij opengesteld voor eenieder. 
Ieder nationaal toewijzingsbesluit moet uiterlijk 12 maanden na het ter inza-
ge leggen van het ontwerpbesluit en ten minste vijftien maanden voor het be-
gin van de nieuwe handelsperiode worden vastgesteld. Het nationaal toewij-
zingsbesluit wordt, in afwijking van artikel 3:41 lid 1 Awb, bekendgemaakt 
                                                             
104  Artikel 16.24 lid 4 Wm. 
105  Artikel III van de wet van 19 april 2012, Stb. 2012, nr. 195; zie ook MvT, Kamerstukken II 
2010/11, 32667, nr. 3, p. 24. 
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in de Staatscourant. Het nationaal toewijzingsbesluit wordt tevens doorge-
stuurd naar de Commissie.106 
Op grond van artikel 11 lid 1 Richtlijn ETS moest op uiterlijk 30 septem-
ber 2011 een lijst met installaties, die onder de Richtlijn ETS vallen en zich op 
het grondgebied van Nederland bevinden, aan de Commissie worden toege-
zonden. Per installatie moest daarbij het aantal emissierechten die kosteloos 
aan hen werd toegewezen, worden vermeld. Naar het oordeel van de rege-
ring bevatte het nationale toewijzingsbesluit alle informatie die de Commis-
sie in het kader van artikel 11 Richtlijn ETS nodig had.107 Dit standpunt van 
de regering is mijns inziens echter niet zonder meer correct. Op grond van 
artikel 11 lid 1 Richtlijn ETS moest immers een lijst van installaties en de emis-
sierechten die elk van die installaties kosteloos krijgen toegewezen aan de 
Commissie worden verstrekt. Op grond van artikel 16.24 lid 2 Wm bevat het 
nationale toewijzingsbesluit echter minimaal een lijst van inrichtingen die be-
schikken over een vergunning op grond van artikel 16.5 lid 1 Wm en de 
emissierechten die elk kalenderjaar aan hen kosteloos worden toegewezen. In 
een inrichting kunnen zich echter meerdere installaties bevinden, waardoor 
het nationale toewijzingsbesluit dus niet noodzakelijkerwijs de onderverde-
ling bevat die door artikel 11 lid 1 Richtlijn ETS werd vereist. In de praktijk is 
ook alleen een lijst van inrichtingen aan de Commissie toegestuurd.108 Hoe-
wel in de betreffende lijst de inrichtingen wel weer installaties worden ge-
noemd. De Commissie heeft hier geen opmerkingen over gemaakt en slechts 
ten aanzien van een inrichting bezwaren tegen een kosteloze toewijzing ge-
maakt.109 Wellicht is iedere inrichting die momenteel in het nationale toewij-
zingsbesluit is opgenomen, ook aan te merken als een installatie. Voor zover 
dit inderdaad het geval is, heeft zich in de praktijk geen schending van arti-
                                                             
106  Artikel 16.30 Wm. 
107  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 23. 
108  Zie het nationaal toewijzingsbesluit van 2 juli 2012, waarvan de kennisgeving op 4 juli 
is gepubliceerd in de Staatscourant (Stcrt. 2012, 13404). De bijlage bij het besluit, waarin 
de kosteloze toewijzingen zijn opgenomen, zijn echter onderverdeeld naar installaties. 
Echter, uit de inhoud van het besluit blijkt dat deze ‘installaties’ werkelijk de inrichtin-
gen zijn ten aanzien waarvan emissierechten zijn toegewezen. Dit volgt ook uit het feit 
dat aan iedere installatie een apart vergunningnummer is verbonden. Een vergunning 
wordt immers verleend ten aanzien van een inrichting. Overigens moet worden opge-
merkt dat ten aanzien van sommige inrichtingen wel een opsplitsing is gemaakt naar 
broeikasgasinstallaties. Dit hangt samen met een keuze van de drijver, zie hierover 
hoofdstuk 4. 
109  Zie het gewijzigde nationale toewijzingsbesluit van 29 oktober 2013, Stcrt. 2013, 30507. 
Ook in dit besluit is de toewijzing per inrichting, en niet per installatie, vastgesteld. 
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kel 11 lid 1 Richtlijn ETS voorgedaan. Overigens moet wel worden gemeld 
dat Nederland de indieningtermijn ruimschoots had overtreden.110  
Het nationaal toewijzingbesluit moet ingevolge artikel 16.24 lid 2 onder c 
Wm tevens de emissierechten bevatten voor inrichtingen die zijn uitgesloten 
van het ETS op grond van artikel 27 van de Richtlijn. Deze toewijzing moet 
plaatsvinden onder de voorwaarde dat de Commissie de uitsluiting niet 
goedkeurt, of de inrichting later, op grond van artikel 27 lid 3 Richtlijn ETS, 
in de handelsperiode weer in het ETS moet worden opgenomen. De wetge-
ver heeft met deze implementatie echter verzuimd om artikel 27 lid 3 Richt-
lijn ETS volledig om te zetten. Uit deze bepaling volgt dat indien een installa-
tie, na te zijn uitgesloten, weer in het ETS wordt opgenomen, de toe te wijzen 
emissierechten van de te veilen hoeveelheid emissierechten moeten worden 
afgetrokken. Daarnaast geldt ook dat de hantering van het begrip ‘inrichting’ 
in artikel 16.24 Wm tot een implementatiegebrek leidt. Weliswaar kan het een 
keuze zijn van de regering alleen inrichtingen voor te dragen voor uitsluiting 
van het ETS, het is blijkens artikel 27 Richtlijn niet onmogelijk dat de Com-
missie deze uitsluiting slechts gedeeltelijk goedkeurt, of dat een inrichting 
weer op een bepaald moment gedeeltelijk in het ETS moet worden opgeno-
men. Een en ander geldt voor zover de betreffende inrichting meerdere 
(broeikasgas)installaties bevat. Het toewijzingsbesluit, in samenhang gezien 
met de wijzigingsverplichting van de Minister op grond van artikel 16.30a 
Wm, laat een dergelijke gedeeltelijke toewijzing (of gedeeltelijke uitsluiting 
van inrichtingen), door gebruik van het begrip inrichting, niet toe. De in deze 
alinea genoemde gebreken in de implementatiewet hebben voor de huidige 
handelsperiode (fase III) echter geen gevolgen. De Commissie heeft het voor-
stel voor uitsluiting van bepaalde inrichtingen van Nederland in zijn volle-
digheid afgewezen. Het probleem van eventuele gedeeltelijke uitsluitingen, 
of (gedeeltelijke) wederopnemingen, zullen zich in de praktijk dus, in ieder 
geval in fase III, niet voordoen.111 
De hierboven genoemde wijzigingsverplichting van de Minister (artikel 
16.30a Wm), betreft voor het overige overigens een correcte implementatie 
van de Richtlijn ETS. De Richtlijn vereist immers dat geen kosteloze emissie-
rechten mogen worden verleend aan installaties waarvan de opneming in de 
lijst als bedoeld in artikel 11 lid 1 door de Commissie geweigerd is.112 Daar-
naast kon de Commissie op basis van artikel 10 bis lid 5 een uniforme correc-
tiefactor toepassen op het totaal aantal toe te wijzen kosteloze emissierechten 
aan installaties, niet zijnde nieuwkomers of installaties die onder artikel 10 
bis lid 3 Richtlijn vallen. De toepassing van deze uniforme correctiefactor zal 
                                                             
110  Namelijk met de toezending van het toewijzingsbesluit van 2 juli 2012 moet worden 
vastgesteld dat de termijn van 30 september 2011 niet is gehaald. 
111  Zie het nationale toewijzingsbesluit van 29 oktober 2013, Stcrt. 2013, 30507. 
112  Zie artikel 11 lid 3. 
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noodzakelijkerwijs moeten leiden tot een aanpassing van het toewijzingsbe-
sluit. Deze wijzigingsverplichtingen zijn opgenomen in artikel 16.30a Wm. 
Voor het overige moet er nog worden gewezen op artikel 16.24 lid 3 Wm. 
Ingevolge dat artikel vindt ten aanzien van inrichtingen die zijn opgenomen 
op de lijst in ieder geval een kosteloze toewijzing plaats voor de productie 
van warmte of koeling door: 
1) stadsverwarming; en 
2) hoogrenderende warmtekrachtkoppeling als bedoeld in artikel 3 onder i 
Richtlijn 2004/8/EG, voor een economisch aantoonbare vraag als bedoeld 
in artikel 3 onder c van die Richtlijn. 
 
De bepaling implementeert artikel 10 bis lid 4 Richtlijn ETS dat tot een koste-
loze toewijzing voor deze activiteiten verplicht. 
Voor de toewijzing aan nieuwkomers geldt een aparte procedure. Deze 
regeling is opgenomen in artikel 16.32 Wm. Ingevolge lid 1 van dat artikel 
kunnen drijvers van inrichtingen die ingevolge de Richtlijn ETS als ‘nieuw-
komers’ zijn aan te merken, de Minister verzoeken om een kosteloze toewij-
zing. De toewijzing geschiedt overeenkomstig artikel 10 bis lid 7 Richtlijn en 
de op grond daarvan vastgestelde uitvoeringsmaatregelen van de Commis-
sie.113 Indien het een activiteit betreft die op grond van artikel 24 Richtlijn ETS 
in het ETS is opgenomen, geschiedt de toewijzing overeenkomstig lid 2 van 
dat artikel. Artikel 16.32 lid 2 verklaart vervolgens artikel 16.24 lid 3 en arti-
kel 16.25-16.29 Wm van overeenkomstige toepassing. Hiermee zijn de rege-
lingen inzake (de berekening van) de kosteloze toewijzing voor nieuwkomers 
van de Richtlijn grotendeels correct geïmplementeerd. Zij het dat ook hier de 
kosteloze toewijzing plaatsvindt ten aanzien van een inrichting en niet ten 
aanzien van een installatie. In zoverre ontstaat er strijd met de Richtlijn ETS 
en Besluit 2011/278/EU, waar in hoofdstuk 4 nader op wordt ingegaan. 
Indien door de minister wordt besloten tot een kosteloze toewijzing, 
dient deze te worden verzonden aan de Commissie, gelijktijdig, of vlak na de 
toezending van het besluit aan de aanvrager. Dit is vastgesteld in artikel 
16.32 lid 3 Wm. Ingevolge artikel 19 lid 4 en artikel 20 lid 1 Besluit 2011/ 
278/EU mag de Commissie een toewijzing verwerpen. Indien uit de beoorde-
ling van de Commissie volgt dat het toewijzingsbesluit niet hoeft te worden 
aangepast, dient dit ingevolge artikel 16.32 lid 4 Wm aan de aanvrager te 
worden medegedeeld. Indien de beoordeling van de Commissie aanleiding 
geeft tot een gehele of gedeeltelijke wijziging van het toewijzingsbesluit, 
dient de Minister het toewijzingsbesluit met inachtneming van de door de 
Commissie voorgestelde wijzingen aan te passen. Dit volgt uit artikel 16.32 
lid 5 Wm.  
                                                             
113  Vastgesteld in Besluit 2011/278/EU. 
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Artikel 16.32 lid 5 is echter niet volledig in overeenstemming met artikel 
19 lid 4 en artikel 20 lid 1 Besluit 2011/278/EU. Artikel 20 van dat Besluit ziet 
op installaties die als nieuwkomer worden aangemerkt door een aanzienlijke 
uitbreiding. Voor deze aanzienlijke uitbreiding zijn de bepalingen over de 
kosteloze toewijzing van emissierechten van artikel 19 van het Besluit van 
overeenkomstige toepassing.114 De verplichting tot toezending van het toe-
wijzingsbesluit en de bevoegdheid van de Commissie om het toewijzingsbe-
sluit te verwerpen wordt door artikel 19 lid 4 Besluit 2011/278/EU als volgt 
omschreven: 
 
‘De lidstaten stellen de Commissie onverwijld in kennis van de voorlopige totale jaar-
lijkse hoeveelheid kosteloos toegewezen emissierechten. Emissierechten uit de krach-
tens artikel 10 bis, lid 7, van Richtlijn 2003/87/EG ingestelde reserve voor nieuwko-
mers worden toegewezen op basis van het principe “wie het eerst komt, het eerst 
maalt” met betrekking tot de datum van ontvangst van de kennisgeving. 
De Commissie kan de voorlopige totale jaarlijkse hoeveelheid emissierechten die koste-
loos aan de betrokken installatie wordt toegewezen, verwerpen. Indien de Commissie 
deze voorlopige totale jaarlijkse hoeveelheid kosteloos toegewezen emissierechten niet 
verwerpt, gaat de betrokken lidstaat over tot de bepaling van de definitieve jaarlijkse 
hoeveelheid kosteloos toegewezen emissierechten.’ 
 
Uit deze verwerpingsbevoegdheid volgt niet ondubbelzinnig dat de Com-
missie mag vereisen dat het toewijzingsbesluit overeenkomstig haar voorge-
stelde wijzigingen wordt aangepast. Mijns inziens kan de Commissie wel 
voorstellen tot aanpassing van het toewijzingsbesluit doen, alleen zal een 
aangepast toewijzingsbesluit naar mijn mening dan wel weer aan de Com-
missie moeten worden toegezonden. Dit volgt uit de constatering dat de 
Commissie alleen bevoegd is tot aanvaarding of verwerping van de toewij-
zing. Indien zij voorstellen voor aanpassing doet, zal dit dus moeten worden 
verwerkt in de verwerping door de Commissie. De Minister kan het toewij-
zingsbesluit dan aanpassen, met inachtneming van de opmerkingen van de 
Commissie. Het aangepaste toewijzingsbesluit zal dan ingevolge artikel 19 
lid 4 wel opnieuw naar de Commissie moeten worden verstuurd, voor een 
nieuwe beoordeling. De Minister zou mijns inziens in strijd handelen met 
artikel 19 lid 4 Besluit 2011/278/EU, indien hij het aangepaste toewijzingsbe-
sluit niet opnieuw aan de Commissie zou toezenden. 
Wanneer de Commissie besluit tot een volledige verwerping van het toe-
wijzingsbesluit, lijkt zich eveneens een probleem voor te doen. Ingevolge ar-
tikel 19 lid 4 Besluit 2011/278/EU kan de lidstaat bij verwerping niet meer 
overgaan tot de vaststelling van de definitieve jaarlijkse hoeveelheid koste-
                                                             
114  Dit volgt uit artikel 20 lid 1 Besluit 2011/278/EU. 
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loos toe te wijzen emissierechten.115 Echter, het toewijzingsbesluit is dan al 
genomen. Ingevolge artikel 16.32 lid 5 Wm kan dat besluit wel worden ge-
wijzigd naar aanleiding van de beoordeling van de Commissie, er is echter 
geen intrekkingsbevoegdheid opgenomen. Toch moet mijns inziens de wijzi-
gingsbevoegdheid afdoende worden geacht om een verwerping door de 
Commissie in het toewijzingsbesluit te kunnen verwerken. Immers, indien 
naar het oordeel van de Commissie een installatie niet voor een kosteloze 
toewijzing in aanmerking komt, dan kan het toewijzingsbesluit zodanig wor-
den aangepast dat de kosteloze toewijzing nul is. Een dergelijk besluit lijkt 
misschien een enigszins kunstmatig karakter te hebben, dergelijke toewijzin-
gen komen echter ook in het nationaal toewijzingsbesluit voor. Het toewij-
zingsbesluit bevat dan eenvoudigweg een toewijzing van nul kosteloze emis-
sierechten.116 Op deze wijze kan ook goed worden aangesloten bij de situatie 
waarin een nieuwkomer weliswaar voor een kosteloze toewijzing in aanmer-
king komt, maar de reserve voor nieuwkomers op is. Ook dan zal een koste-
loze toewijzing van een of meer emissierechten door de Commissie moeten 
worden verworpen. 
Voor de toewijzing van kosteloze emissierechten voor zowel bestaande 
inrichtingen, als nieuwkomers, zijn de bepalingen uit paragrafen 3.2 en 3.3 
Rhe, vastgesteld op grond van artikel 16.29 Wm, nog van belang. Hierin is 
onder meer vastgelegd welke gegevens bij een aanvraag voor kosteloze toe-
wijzing moeten worden overlegd. Artikelen 33 en 35 Rhe zijn tevens van toe-
passing op inrichtingen die niet voor een kosteloze toewijzing in aanmerking 
komen.117 
Na de toewijzing van emissierechten, vindt de verlening van emissie-
rechten plaats. De verlening vindt plaats overeenkomstig de regels die zijn 
vastgelegd in subparagraaf 16.2.1.3.3 Wm. Ingevolge artikel 16.35 Wm kan de 
verlening slechts plaatsvinden indien voor de betrokken inrichting een ver-
gunning overeenkomstig artikel 16.5 Wm is verleend. Ingevolge het eerste lid 
van datzelfde artikel vindt de verlening overeenkomstig artikel 53 Verorde-
ning (EU) 389/2013 plaats, aan degene die de inrichting drijft. Aan een inrich-
ting die als nieuwkomer valt te kwalificeren wordt door het bestuur van de 
NEa het aantal emissierechten verleend dat aan deze inrichting ingevolge 
artikel 16.32 Wm is toegewezen. Dit volgt uit artikel 16.35 lid 2 Wm. Deze 
bepaling is evenwel in strijd met artikel 53 Verordening (EU) 389/2013, nu 
juist de nationale administrateur zorg moet dragen voor de registratie van de 
kosteloze toewijzing in de nationale toewijzingstabel. Hierop wordt nader in-
gegaan in hoofdstuk 5. 
                                                             
115  Immers, de toewijzing is verworpen. 
116  Zie bijvoorbeeld de elektriciteitopwekker Ecogen (Bijlage I bij het nationale toewij-
zingsbesluit van 29 oktober 2013, Stcrt. 2013, 30507). 
117  Artikel 32 lid 2 Rhe. 
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De verlening van emissierechten wordt overigens door de regering niet 
als een besluit beschouwd.118 Naar het oordeel van Teuben betreft het 
echter een besluit.119 Mijns inziens moet met de inwerkingtreding van 
Verordening (EU) 389/2013 worden vastgesteld dat de verlening een fei-
telijke handeling is. Weliswaar verkrijgt een emissierecht pas gelding 
wanneer deze is verleend,120 de verlening vindt volautomatisch plaats, op 
basis van een lijst die door de nationale administrateur in het EU-register 
wordt geregistreerd.121 De registratie van de toewijzing in deze lijst is wel 
weer een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb. De registratie van de toe-
wijzing in de lijst kan, evenals de verlening, worden beschouwd als een 
schriftelijke handeling.122 De registratie van de toewijzing in de lijst is te-
vens op rechtsgevolg gericht, nu deze beoogt de verlening van emissie-
rechten te bewerkstelligen waarmee deze hun gelding krijgen.123 Daar-
naast betreft de registratie een handeling die exclusief aan de nationale 
administrateur toekomt, wat de registratie een publiekrechtelijk karakter 
geeft.124 Nu de handeling afkomstig is van de nationale administrateur, 
een bestuursorgaan,125 moet de registratie van de toewijzing in de lijst als 
een besluit in de zin van artikel 1:3 lid 1 Awb worden aangemerkt.  
 
Emissierechten uit de reserve voor nieuwkomers die niet worden toegewe-
zen, worden overeenkomstig artikel 10 bis lid 7 Richtlijn ETS geveild. Bij mi-
nisteriële regeling kunnen maatregelen worden gesteld ter uitvoering van 
Verordening (EU) 1031/2010, die van toepassing is op de veiling van broei-
kasgasemissierechten.126 
Artikel 16.33a Wm biedt vervolgens de mogelijkheid om bij ministeriële 
regeling regels vast te stellen met betrekking tot de kosteloze toewijzing en 
verlening van broeikasgasemissierechten ten aanzien van projecten die niet 
onder het ETS vallen. Deze regels kunnen worden vastgesteld zodra de Com-
missie uitvoeringsmaatregelen op grond van artikel 24bis Richtlijn ETS heeft 
vastgesteld. Deze regels moeten in overeenstemming zijn met de uitvoerings-
                                                             
118  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr.3, p. 23 en advies RvS en nader rapport, Kamer-
stukken II 2003/04, 29565, nr. 4, p. 33.  
119  Teuben 2005, p. 333-335. 
120  Artikel 16.36 Wm en artikel 13 lid 1 Richtlijn ETS. Zie ook: Teuben 2005, p. 335. 
121  Artikel 53 Verordening (EU) 389/2013. 
122  Naar analogie: Teuben 2005, p. 334. 
123  Naar analogie: Teuben 2005, p. 335. 
124  Zie over de rechtshandeling van publiekrechtelijke aard: Damen e.a. 2013, p. 202-206. 
125  Zie hoofdstuk 6. 
126  Artikel 16.33 jo 16.23 Wm. 
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maatregelen. Aangezien de Commissie deze maatregelen nog niet heeft vast-
gesteld, is het artikel momenteel van weinig betekenis.127 
Wat betreft de veiling van emissierechten zijn enkele verboden opgeno-
men in Verordening (EU) 1031/2010, die bijvoorbeeld betrekking hebben op 
handelen met voorkennis. In artikel 16.34 Wm is het nog eens expliciet ver-
boden te handelen in strijd met de betreffende voorschriften. 
3.4.2.6  Het gebruik van CER’s en ERU’s 
Artikel 16.35a en artikel 16.35b Wm bevatten de implementatiewetgeving 
voor artikel 11bis Richtlijn ETS, die het gebruik van CER’s en ERU’s in het 
ETS regelt. De bepalingen bevatten een inhoudelijk gelijke regeling met arti-
kel 11 bis Richtlijn ETS. Voor de mogelijkheden tot het omruilen van CER’s 
en ERU’s verwijs ik derhalve naar de behandeling van artikel 11bis in hoofd-
stuk 2.128  
 
Artikel 16.35a lid 3 Wm verdient evenwel een aparte behandeling. Arti-
kel 16.35a lid 3 Wm bepaalt dat de eerste twee leden van artikel 16.35a 
Wm niet van toepassing zijn op projectactiviteiten voor het opwekken 
van elektriciteit door het vrijmaken van kernenergie, landgebruik, veran-
dering in het landgebruik en bosbouwactiviteiten. Deze beperking wordt 
echter niet voorgeschreven door artikel 11bis Richtlijn ETS. Deze bepa-
ling ziet op het oude artikel 11 bis van de Richtlijn, dat door Richtlijn 
2004/101/EG was ingevoerd en bepaalde dat CER’s en ERU’s verkregen 
uit dergelijke projectactiviteiten niet konden worden gebruikt in het 
ETS.129 Artikel 11bis Richtlijn 2004/101/EG was van toepassing in de peri-
ode 2008-2012 (fase II). De eerste twee leden van artikel 16.35a Wm, waar 
lid 3 op van toepassing is, implementeren artikel 11 bis leden 2-4. Voor 
de omruilverplichtingen van CER’s en ERU’s genoemd in die leden is te-
vens bepaald dat slechts die CER’s en ERU’s kunnen worden omgeruild 
voor emissierechten bruikbaar in fase III, die ook voor gebruik in fase II 
in aanmerking kwamen. Omdat de CER’s en ERU’s afkomstig van pro-
jecten als genoemd in artikel 16.35a lid 3 Wm niet voor gebruik in het 
ETS fase II in aanmerking kwamen, bevat dit artikel een noodzakelijke 
                                                             
127  Zie over artikel 24 bis Richtlijn ETS en artikel 16.33a Wm tevens: Haagen & Klijn 2013, 
p. 16-21. 
128  Dat artikel 16.35a lid 4 het maximum gebruik van CER’s en ERU’s gelijkstelt aan het 
percentage vastgesteld op grond van artikel 11 bis Richtlijn ETS, en niet het maximum-
gebruik in de periode 2008-2012 (fase II), is niet in strijd met artikel 11 bis lid 8. Im-
mers, het nationale allocatieplan stond in fase II slechts een maximumgebruik van 10% 
toe. Ingevolge artikel 11 bis lid 8 moeten exploitanten van installaties in fase III mini-
maal een gebruik van 11% worden toegestaan (zie hoofdstuk 2). 
129  Artikel 11bis Richtlijn 2004/101/EG. 
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implementatiebepaling ten behoeve van de implementatie van artikel 11 
bis Richtlijn ETS. 
3.4.2.7  Het wijzigen van toewijzingsbesluiten 
Naast de hierboven genoemde wijzigingsverplichtingen van de Minister bij 
het nationale toewijzingsbesluit en toewijzingsbesluiten met betrekking tot 
nieuwkomers, bestaan er nog enkele andere wijzigingsverplichtingen en -be-
voegdheden. Deze zijn opgenomen in subparagraaf 16.2.1.3.2 Wm. 
De subparagraaf opent met een wijzigingsbevoegdheid voor de Minister 
in het geval er een bedrijfstak of deeltak op de Carbon Leakage lijst van de 
Commissie wordt opgenomen (of verwijderd), die tevens in Nederland is ge-
vestigd. In dat geval moet de Minister op grond van artikel 16.34a Wm het 
toewijzingsbesluit ten aanzien van die bedrijfs- of deeltakken aanpassen. 
Ook kan een toewijzingsbesluit worden aangepast, of ingetrokken, in-
dien de werking van een broeikasgasinstallatie geheel, gedeeltelijk, of tijde-
lijk wordt beëindigd, of wanneer een gedeeltelijke beëindiging juist weer ge-
heel of gedeeltelijk ophoudt te bestaan. Daarnaast kan een toewijzingsbesluit 
worden aangepast indien de capaciteit van een broeikasgasinstallatie aan-
zienlijk wordt verminderd. Deze regeling staat opgenomen in artikel 16.34b 
Wm en paragraaf 3.5 Rhe. Deze bepalingen implementeren en geven uitvoe-
ring aan artikel 10 bis lid 19 jo lid 20 jo artikelen 21-24 Besluit 2011/278/EU. 
Doordat artikel 16.34b Wm voor de regeling omtrent de aanpassing c.q. in-
trekking van het toewijzingsbesluit verwijst naar de uitvoeringsmaatregelen 
die zijn vastgesteld op grond van artikel 10 bis lid 1 Richtlijn ETS, moeten de 
artikelen 21-24 Besluit 2011/278/EU worden gevolgd. Hiermee zijn de artike-
len 10 bis leden 19 en 20 Richtlijn en de hierop gebaseerde uitvoeringsmaat-
regelen correct geïmplementeerd.130 In de Rhe zijn enkele regels opgenomen 
ter uitwerking van deze wijzigingsverplichting. Deze regels zijn vastgesteld 
op grond van artikel 16.34b lid 3 Wm en bevatten bijvoorbeeld verplichtin-
gen voor drijvers van inrichtingen om wijzigingen en beëindigingen van 
broeikasgasinstallaties aan het bestuur van de NEa te melden.131 
Artikel 16.34c Wm bevat een wijzigingsbevoegdheid voor situaties die 
niet ingevolge de Richtlijn hoeven te leiden tot een wijziging in de kosteloze 
                                                             
130  Mijns inziens is de keuze van de wetgever voor de term kan in artikel 16.34b lid 1 wel 
wat ongelukkig. Door deze term lijkt er voor de Minister een discretionaire bevoegd-
heid te bestaan. Echter, aangezien de bevoegdheid overeenkomstig de artikelen 21-23 
Besluit 2011/278/EU dient te worden uitgeoefend, en in deze bepalingen voor de lidsta-
ten wijzigingsverplichtingen zijn opgenomen, kan mijns inziens niet van een discretio-
naire bevoegdheid worden gesproken. 
131  Zie paragraaf 3.5 Rhe. 
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toewijzing van emissierechten. Op grond van artikel 16.34c lid 1 Wm kan een 
toewijzingsbesluit worden gewijzigd of ingetrokken, indien: 
 
‘a. degene die de inrichting drijft, onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt en 
de verstrekking van juiste of volledige gegevens tot een ander besluit zou hebben ge-
leid, of 
b. het besluit anderszins onjuist was en degene die de inrichting drijft, dit wist of be-
hoorde te weten.’ 
 
Op grond van het derde lid kan een toewijzingsbesluit niet meer worden 
ingetrokken of ten nadele van een inrichting worden gewijzigd, indien acht 
jaren zijn vestreken sinds de dag van bekendmaking van het toewijzingsbe-
sluit. De reden tot invoering wordt als volgt in de Memorie van Toelichting 
verwoord: 
 
‘Het wetsvoorstel bevat in artikel 16.34c twee algemene gronden tot intrekking en 
wijziging van een toewijzingsbesluit. Deze gronden houden beide verband met om-
standigheden in de inrichting waaraan de rechten zijn toegewezen. Het gaat hier om 
het herstel van onjuistheden die niet uitsluitend voor rekening van het toewijzende 
bestuursorgaan, de minister van I&M, behoren te komen. Deze gronden voor intrek-
king of wijziging staan naast de specifieke intrekkings- en wijzigingsgronden van ar-
tikel 16.34b. Het toepassingsbereik van artikel 16.34c is beperkt tot gevallen waarin 
de minister van I&M pas nadat het toewijzingsbesluit is genomen onregelmatighe-
den constateert.’132 
 
Blijkens de voorbeelden voor wijziging die de regering vervolgens aan-
haalt,133 lijkt het erop dat de bepaling met name is ingevoerd om toewijzings-
besluiten die per abuis teveel emissierechten hebben toegekend aan een in-
richting, aan te kunnen passen. De tekst van het artikel laat het echter ook toe 
dat een toewijzingsbesluit zodanig wordt aangepast, dat er meer emissie-
rechten aan een inrichting worden toegekend. A contrario kan dit bijvoor-
beeld worden afgeleid uit het derde lid van artikel 16.34c Wm. Immers, in-
dien er acht jaren na de bekendmaking van het toewijzingsbesluit zijn ver-
streken, zou een wijziging van het toewijzingsbesluit ten voordele van een 
inrichting gezien dit artikellid nog wel mogelijk moeten zijn. Op grond van 
deze bepaling is het dus mogelijk om een toewijzingsbesluit te wijzigen bui-
ten de gevallen die in de Richtlijn ETS worden genoemd en zonder dat hier-
van melding hoeft te worden gemaakt aan de Commissie.  
Dat een toewijzingsbesluit ten nadele van een inrichting kan worden 
aangepast of ingetrokken, omdat de inrichting bijvoorbeeld onjuiste gege-
                                                             
132  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 27. 
133  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 27. 
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vens heeft verstrekt, valt in zoverre binnen de grenzen van de Richtlijn. Im-
mers, deze bevoegdheid komt een goede werking van het ETS ten goede en 
heeft niet tot gevolg dat het aantal kosteloos toegewezen rechten zal worden 
verhoogd. Echter, voor zover het artikel een vermeerdering van het aantal 
kosteloos toegewezen emissierechten toestaat, komt het artikel in strijd met 
de Richtlijn. Immers, zowel bij de vaststelling van het nationaal toewijzings-
besluit, als bij het toewijzingsbesluit voor nieuwkomers, wordt het toewij-
zingsbesluit aan de Commissie gemeld, opdat de Commissie haar goed- of 
afkeuring aan het toewijzingsbesluit, of een deel hiervan, kan geven.134 Indien 
alsnog het aantal toegewezen emissierechten achteraf kan worden verhoogd, 
verhoudt dit zich niet met het goedkeuringsrecht van de Commissie overeen-
komstig de betreffende bepalingen uit de Richtlijn ETS en het op grond van 
artikel 10bis lid 1 Richtlijn ETS vastgestelde uitvoeringsbesluit.135 Derhalve is 
artikel 16.34c Wm in strijd met de Richtlijn ETS. Deze strijdigheid zal echter 
in de praktijk via een richtlijnconforme interpretatie kunnen worden voor-
komen. Artikel 16.34c is ingevoerd ten behoeve van de implementatie van de 
Richtlijn. Derhalve zou de bestuursrechter in een voorkomend geval artikel 
16.34c restrictief kunnen interpreteren. De bestuursrechter kan dan overwe-
gen dat het niet in overeenstemming zou zijn met het doel dat de wetgever 
met deze bepaling voor ogen had,136 indien deze bepaling zou worden toege-
past om ten aanzien van een inrichting meer emissierechten toe te kennen. 
Verder kan voor intrekkingen en wijzigingen op grond van artikel 16.34b 
en artikel 16.34c Wm worden bepaald dat deze intrekking of wijziging te-
rugwerkt tot en met een bij dat besluit te bepalen tijdstip. Dit volgt uit artikel 
16.34d Wm. 
3.4.2.8  De gevolgen van een wijziging of intrekking van een toewijzingsbesluit 
Artikel 16.35c Wm geeft het bestuur van de NEa een aantal bevoegdheden 
ten aanzien van inrichtingen wier toewijzingsbesluit is gewijzigd. Indien een 
toewijzingsbesluit wordt gewijzigd, kunnen ingevolge artikel 16.35c lid 1 
Wm emissierechten die gelet op het gewijzigde toewijzingsbesluit onver-
schuldigd zijn verleend, worden teruggevorderd. Indien de drijver van de in-
richting niet over voldoende emissierechten beschikt, kan een met de waarde 
                                                             
134  Zie artikel 11 lid 1 jo lid 3 Richtlijn 2003/87/EG en artikelen 19 en 20 Besluit 2011/ 
278/EU. 
135  Idem. 
136  Overigens zou het, bij een andere interpretatie, de vraag zijn waar die extra emissie-
rechten vandaan gehaald moeten worden. Immers, de kosteloos toegewezen rechten 
staan vast in het toewijzingsbesluit, en de reserve voor nieuwkomers is op Europees 
niveau vastgesteld waarvan de toekenning overeenkomstig artikel 16.32 Wm ge-
schiedt. Nederland heeft eenvoudigweg geen reserve waaruit extra emissierechten ex 
artikel 16.34c Wm zouden kunnen worden toegekend. 
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van de emissierechten corresponderend bedrag worden teruggevorderd. Bij 
het bepalen van de waarde van de emissierechten wordt uitgegaan van de 
gemiddelde marktprijs van een emissierecht op het moment van terugvorde-
ring. Dit volgt uit artikel 16.35c lid 5 Wm. Op basis van dat lid moeten bij 
ministeriële regeling nadere regels worden vastgesteld met betrekking tot de 
wijze waarop de gemiddelde marktprijs van een emissierecht wordt bepaald. 
Deze regels zijn terug te vinden in artikel 43a Rhe. De prijs wordt blijkens dat 
artikel berekend door de gemiddelde veilingprijs te berekenen over de tien 
succesvolle veilingen voorafgaand aan de dagtekening van het dwangbevel, 
waarin Nederland emissierechten ter veiling heeft aageboden.137 Een terug-
vordering kan zo nodig bij dwangbevel geschieden, dit volgt uit artikel 
16.35c lid 2 Wm. Ingevolge artikel 16.35c lid 3 Wm kan het bestuur van de 
NEa er ook voor kiezen de teveel verleende hoeveelheid emissierechten te 
verrekenen met de in de volgende handelsperiode te verlenen emissierech-
ten. 
De bevoegdheid tot het terugvorderen van emissierechten of daarmee 
corresponderend bedrag vervalt ingevolge artikel 16.35c lid 4 indien na de 
dag van bekendmaking van het oorspronkelijke toewijzingsbesluit acht jaren 
zijn verstreken.138 
Naar het oordeel van de regering zou een terugvorderingbevoegdheid 
ook hebben bestaan zonder expliciete wettelijke grondslag. Artikel 16.35c 
Wm is dan ook ingevoerd omwille van de duidelijkheid.139 Het betreft naar 
het oordeel van de regering een discretionaire bevoegdheid en de regering 
lijkt deze als ‘stok achter de deur’ te hebben willen invoeren. De regering ver-
klaart omtrent de terugvorderingsbevoegdheid: 
 
‘Terugvordering kan doorgaans in beeld komen indien andere manieren om de verle-
ning in overeenstemming te brengen met aanpassingen in de toewijzing geen soelaas 
bieden. De NEa zal van de bevoegdheid om een aantal te veel verleende rechten terug 
te vorderen naar verwachting vooral gebruikmaken als het niet mogelijk is om ze te 
verrekenen met nog te verlenen rechten in fase III of een volgende fase.’140 
 
Uit dit citaat uit de Memorie van Toelichting lijkt eveneens voort te vloeien 
dat het bestuur van de NEa bevoegd is teveel verleende emissierechten te 
verrekenen met emissierechten die worden verleend in een later kalender-
                                                             
137  Zie ook de toelichting in: Stcrt. 2014, 31699, p. 5. Hieruit volgt dat met de zinsnede 
‘waarin de vraag naar broeikasemissierechten in ieder geval leidt tot een veilingprijs 
boven de reserveprijs’ uit artikel 43a Rhe erop doelt dat moet worden uitgegaan van de 
laatste 10 succesvolle biedingen. Zie over het veilingproces hoofdstuk 4. 
138  Dat in artikel 16.35c lid 4 het oorspronkelijke toewijzingsbesluit wordt bedoeld, vloeit 
voort uit MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 87. 
139  MvT, Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 28. 
140  Idem. 
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jaar. Deze bevoegdheid is evenwel niet expliciet vastgelegd. Mijns inziens 
past het wel binnen de bevoegdheid tot terugvordering van emissierechten, 
om deze te verrekenen met later nog te verlenen emissierechten. 
3.4.2.9  De geldigheid, inlevering en annulering van emissierechten 
Artikel 16.36 lid 1 Wm bepaalt dat een emissierecht dat op of na 1 januari 
2013 overeenkomstig de Verordening (EU) 389/2013 is verleend, geldig is ten 
behoeve van de handelsperiode waarvoor het emissierecht is verleend. Dit 
emissierecht is ingevolge het tweede lid geldig vanaf het tijdstip waarop het 
recht overeenkomstig Verordening (EU) 389/2013 is verleend. Deze bepaling 
implementeert artikel 13 Richtlijn ETS. 
Artikel 16.37 lid 1 Wm bepaalt dat degene die een inrichting drijft met 
betrekking tot ieder kalenderjaar, vóór 1 mei van het daarop volgende kalen-
derjaar, emissierechten niet zijnde emissierechten die voor de luchtvaart zijn 
verleend, moet inleveren. Het aantal emissierechten dat wordt ingeleverd 
moet ten minste het aantal zijn dat overeenkomt met de hoeveelheid emissies 
die de inrichting in het eerstbedoelde kalenderjaar heeft veroorzaakt. Ter 
bepaling van de hoeveelheid emissies worden de gegevens in acht genomen 
die overeenkomstig Verordening (EU) 389/2013 in het EU-register voor han-
del in emissierechten zijn opgenomen.141 Artikel 16.37 Wm implementeert 
artikel 12 lid 3 Richtlijn ETS en komt daarmee inhoudelijk grotendeels over-
een. Er wordt echter in artikel 16.37 lid 1 Wm, noch in een der andere artike-
len in hoofdstuk 16 Wm, bepaald dat de ingeleverde rechten ook dienen te 
worden geannuleerd. In zoverre is artikel 16.37 lid 1 Wm dus geen correcte 
implementatie van artikel 12 lid 3 Richtlijn ETS. Richtlijnconforme interpreta-
tie zou er echter voor moeten zorgen dat deze rechten in de praktijk worden 
geannuleerd. Het feit dat de rechten moeten worden ingeleverd levert vol-
doende ruimte om zodanig te worden geïnterpreteerd dat dit tevens de an-
nulering van die emissierechten inhoudt. 
Op grond van artikel 16.39 Wm moet degene die een inrichting drijft en 
te weinig emissierechten over een kalenderjaar inlevert, het daaropvolgende 
jaar van rechtswege het aantal te weinig ingeleverde broeikasgasemissierech-
ten extra inleveren. Deze bepaling is een gedeeltelijke, en correcte, implemen-
tatie van artikel 16 lid 3 Richtlijn ETS.  
3.4.2.10  Afstemming met de implementatiewetgeving van de Richtlijn industriële 
emissies 
Artikel 8 Richtlijn ETS verplicht de lidstaten de vergunningprocedure en -in-
houd af te stemmen op de vergunningprocedure en -inhoud van de Richtlijn 
                                                             
141  Artikel 16.37 lid 2 Wm. 
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IE. Althans, wanneer de installatie activiteiten verricht die op bijlage I bij de 
Richtlijn zijn vermeld. Deze coördinatieverplichting is in de Nederlandse 
wetgeving in de artikelen 16.8 en 16.9 Wm (deels) geïmplementeerd. Deze 
artikelen zijn reeds hierboven onder subparagraaf 3.4.2.2 besproken. Een ver-
dere uitwerking van deze afstemming kan worden gevonden in hoofdstuk 8. 
Artikel 26 Richtlijn ETS, overgenomen in artikel 9 Richtlijn IE, verplicht 
er daarnaast toe dat vergunningen verleend ingevolge de Richtlijn IE geen 
emissiegrenswaarden bevat voor de directe uitstoot van broeikasgassen, die 
in verband met een in de installatie verrichte activiteit op bijlage I bij de 
Richtlijn ETS worden vermeld. Tenzij emissiegrenswaarden noodzakelijk zijn 
om te verzekeren dat er geen significante plaatselijke verontreiniging wordt 
veroorzaakt. Dit verbod geldt niet indien de installatie op grond van artikel 
27 Richtlijn ETS van de werking van de Richtlijn ETS is uitgesloten.142 Daar-
naast mogen lidstaten ervoor kiezen om ten aanzien van activiteiten die zijn 
genoemd op bijlage I Richtlijn ETS geen voorschriften inzake energie-effi-
ciëntie op te leggen voor verbrandingseenheden of andere eenheden die ter 
plaatse kooldioxide uitstoten. Nederland heeft deze bepaling geïmplemen-
teerd in artikel 5.12 Bor. Deze afstemming wordt uitgebreid behandeld in 
hoofdstuk 8. 
3.4.3  Implementatiewetgeving ten aanzien van de luchtvaart 
3.4.3.1  Nederland als administrerende lidstaat en luchtvaartactiviteiten  
De bepalingen die specifiek betrekking hebben op de luchtvaart zijn geïm-
plementeerd in afdeling 16.2.2 Wm. Artikel 16.39a lid 1 onder a Wm bepaalt 
dat de afdeling van toepassing is op vliegtuigexploitanten ten aanzien waar-
van Nederland verantwoordelijk is voor de administratie van de regeling 
voor de handel in broeikasgasemissierechten, en die luchtvaartactiviteiten als 
bedoeld in bijlage I Richtlijn ETS uitvoeren. Daarnaast is de afdeling ingevol-
ge artikel 16.39a lid 1 onder b Wm van toepassing op emissies die bij AMvB 
worden aangewezen, veroorzaakt door de onder a bedoelde luchtvaartactivi-
teiten. De AMvB die hier wordt bedoeld is het Besluit handel in emissierech-
ten. Het Bhe wijst, in artikel 12c, alleen CO2 als het bedoelde broeikasgas aan. 
Deze reikwijdte komt overeen met de reikwijdte van de Richtlijn ETS. 
Nederland is, overeenkomstig artikel 16.39a lid 2 pas als de administre-
rende lidstaat aan te merken, indien: 
1) De vliegtuigexploitant beschikt over een vergunning als bedoeld in arti-
kel 16 luchtvaartwet die valt onder Verordening (EU) 1008/2008 of, wan-
                                                             
142  Artikel 9 lid 4 Richtlijn 2010/75/EU. 
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neer een vliegtuigexploitant niet over een dergelijke vergunning be-
schikt; 
2) Indien aan Nederland het grootste deel van de geschatte luchtvaartemis-
sies van door de betrokken vliegtuigexploitant in het basisjaar uitge-
voerde vluchten kan worden toegeschreven als bedoeld in artikel 18bis 
lid 1 Richtlijn ETS. 
 
Verder is artikel 16.39a lid 3 Wm nog van belang. Daarin is bepaald dat voor 
het hierboven onder b) vermelde moet worden uitgegaan van de meest actu-
ele uitgave van de door de Commissie op grond van artikel 18bis lid 3 Richt-
lijn ETS gepubliceerde lijst. Dit betreft de lijst waarin de Commissie de vlieg-
tuigexploitanten die een luchtvaartactiviteit uit bijlage I Richtlijn ETS uitvoe-
ren worden bijgehouden, inclusief de bij die vliegtuigexploitant behorende 
administrerende lidstaat. 
Artikel 16.39a lid 4 Wm bepaalt vervolgens dat het bestuur van de Nea 
bij de administratie van vliegtuigexploitanten de richtsnoeren van de Com-
missie, vastgesteld op grond van artikel 18bis lid 4 Richtlijn ETS, in acht moet 
nemen. 
Artikel 16.39b Wm bepaalt verder dat bij ministeriële regeling regels 
worden gesteld met betrekking tot de interpretatie van de luchtvaartactivitei-
ten bedoeld in bijlage I Richtlijn ETS. Deze regels moeten in elk geval vol-
doen aan de richtsnoeren als bedoeld in artikel 3 ter Richtlijn ETS.143 De be-
treffende regels zijn vastgesteld in artikel 2 jo bijlage I Rhe. 
3.4.3.2  Het monitoringsplan 
De vliegtuigexploitant dient zijn emissies overeenkomstig een monitorings-
plan bij te houden.144 Artikel 12 Verordening (EU) 601/2012 verplicht de 
(vliegtuig)exploitant ertoe een monitoringsplan ter goedkeuring in te dienen 
bij de bevoegde autoriteit. In Nederland is dit het bestuur van de NEa.145 In-
gevolge artikel 16.39d Wm weigert het bestuur van de NEa goedkeuring 
voor het monitoringsplan, indien: 
 
‘a. het monitoringsplan niet voldoet aan de eisen die daaraan gesteld zijn bij genoem-
de verordening of bij of krachtens dit hoofdstuk; 
                                                             
143  In artikel 16.39b Wm wordt verwezen naar artikel 3b Richtlijn ETS. Ik neem aan dat de 
wetgever hier abusievelijk een keer naar de Engelstalige versie van de Richtlijn ver-
wijst. De Nederlandstalige versie bevat namelijk geen artikel 3b. De bedoelde richt-
snoeren worden genoemd in artikel 3b van de Engelstalige versie, welke overeenkomt 
met artikel 3 ter uit de Nederlandstalige versie. 
144  Artikel 11 Verordening (EU) 601/2012. 
145  Artikel 2.2 lid 1 Wm. 
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b. het bestuur van oordeel is dat onvoldoende is gewaarborgd dat de vliegtuigexploi-
tant in staat is het monitoringsplan naar behoren uit te voeren.’ 
 
De artikelen 16.12-16.14, 16.16-16.18 en 16.21 Wm zijn van overeenkomstige 
toepassing op vliegtuigexploitanten, met dien verstande dat in artikel 16.13 
lid 1 onder b Wm in plaats van ‘de artikelen 16.6 of 16.12’ moet worden gele-
zen: ‘artikel 16.12’.146 Op grond van artikel 16.39h jo 16.12, 16.13 lid 1 onder b 
en 16.16 Wm bevat de Rhe regels (in aanvulling op Verordening (EU) 
601/2012 en Verordening (EU) 600/2012) betreffende de monitoring en verifi-
catie van emmissies.147 
3.4.3.3  Het toewijzen van emissierechten, gewone procedure 
De toewijzing en verlening van emissierechten aan vliegtuigexploitanten is 
geregeld in subparagraaf 16.2.2.3 Wm. Artikel 16.39j Wm bevat bepalingen 
ten aanzien van de aanvraag van een vliegtuigexploitant. In overeenstem-
ming met artikel 3 sexies lid 1 Richtlijn moet een vliegtuigexploitant uiterlijk 
21 maanden voor de aanvang van een handelsperiode de aanvraag indienen 
bij het bestuur van de NEa.148 Bij de aanvraag moeten de tonkilometergege-
vens over de onder de Richtlijn vallende luchtvaartactiviteiten in het referen-
tiejaar worden ingediend.149 In overeenstemming met artikel 3 sexies lid 1 
Richtlijn is het referentiejaar het kalenderjaar dat 24 maanden voor de aan-
vang van een handelsperiode eindigt.150 De tonkilometergegevens moeten 
worden vergezeld van een verklaring van een onafhankelijk deskundige, 
waarin de resultaten worden weergegeven van een door hem uitgevoerde 
beoordeling van de tonkilometergegevens.151 Wie als een onafhankelijk des-
kundige kan worden aangemerkt, is niet in de wet bepaald. Uit artikel 67 
Verordening (EU) 601/2012 volgt echter dat dit de verificateur als bedoeld in 
artikel 3 onder 3 Verordening (EU) 600/2012 is. Ter uitvoering van artikel 
16.39j kunnen, ten aanzien van onderwerpen genoemd in artikel 16.39j lid 7 
Wm, bij ministeriële regeling nadere regels worden gesteld.152 Deze onder-
werpen betreffen met name het bijhouden van tonkilometergegevens (on-
derdelen a-f). Daarnaast betreft het ook de wijze waarop de aanvraag voor 
een kosteloze toewijzing van emissierechten moet geschieden en welke gege-
                                                             
146  Artikel 16.39h Wm. Zie voor een behandeling van deze artikelen subparagraaf 3.4.2. 
147  Afdeling 2.2 Rhe. 
148  Artikel 16.39j lid 6 onder b Wm. 
149  Artikel 16.39j lid 2 Wm. 
150  Artikel 16.39j lid 5 Wm. 
151  Artikel 16.39j lid 2 Wm. 
152  Artikel 16.39j lid 7 Wm. 
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vens daarbij moeten worden verstrekt (onderdeel g). In de Rhe zijn ten aan-
zien van deze onderwerpen nadere regels vastgesteld.153 
 
Interessant om hier op te merken is dat artikel 67 lid 2 Verordening (EU) 
601/ 2012 inhoudelijk eenzelfde regeling bevat als de hierboven beschre-
ven implementatieregeling voor de aanvraag. Hoewel de Richtlijn in ar-
tikel 3 sexies tot de Nederlandse implementatie weliswaar verplicht, 
geeft de Verordening dus reeds uitvoering aan de verplichtingen uit deze 
bepaling. Een Verordening mag bovendien niet zonder meer naar natio-
nale wetgeving worden omgezet.154 Aangezien de Verordening echter in 
dit geval ondergeschikt is aan de Richtlijn (het betreft immers een uitvoe-
ringsverordening van de Commissie), en de bepalingen uit de Richtlijn 
dus voorrang hebben op de Verordening, is de implementatiewetgeving 
in dit geval mijns inziens wel toegestaan. 
 
Een tijdig ingediende aanvraag die voldoet aan de eisen gesteld bij artikel 
16.39j lid 2 Wm moet door het bestuur van de NEa aan de Commissie wor-
den overlegd.155 De toezending van de aanvraag aan de Commissie dient 
uiterlijk achttien maanden voor de aanvang van de handelsperiode waarop 
de aanvraag betrekking heeft te geschieden.156 
Artikel 16.39l lid 1 Wm bepaalt vervolgens dat binnen drie maanden na-
dat de Commissie een besluit overeenkomstig artikel 3 sexies lid 3 Richtlijn 
ETS heeft genomen,157 het bestuur van de NEa de hoeveelheid emissierechten 
moet berekenen die elke vliegtuigexploitant voor de handelsperiode, en per 
jaar, krijgt toegewezen. Binnen diezelfde periode moet het besluit bekend 
worden gemaakt, waarvan tevens mededeling door plaatsing in de Staatscou-
rant moet worden gedaan.158 De berekeningswijze voor de kosteloos toe te 
wijzen emissierechten is vastgelegd in artikel 16.39l lid 2 Wm. 
                                                             
153  Afdeling 2.2 Rhe. 
154  Craig & De Búrca 2015, p. 198 en 199.  
155  Artikel 16.39k lid 1 Wm. In artikel 16.39k staat dat artikel 16.39j lid 2, derde volzin, 
slechts van toepassing is voor wat betreft de eisen waaraan de onafhankelijke deskun-
dige moet voldoen. Aangezien de derde volzin verwijst naar artikel 16.39g Wm, en dit 
artikel inmiddels uit de wet is geschrapt, komt aan de kwalificatie ten aanzien van de-
ze volzin geen betekenis meer toe. Met andere woorden, artikel 16.39k Wm vereist nu 
dat de aanvraag aan artikel 16.39j lid 2 Wm als zodanig moet voldoen. 
156  Artikel 16.39k lid 2 Wm. 
157  In dit besluit wordt onder meer bepaald hoeveel emissierechten in totaal aan vliegtuig-
exploitanten (kosteloos) kunnen worden toegewezen, en welke benchmarks er dienen te 
worden toegepast ten aanzien van vliegtuigexploitanten wier aanvraag aan de Com-
missie is overlegd. 
158  Artikel 16.39l lid 3 Wm. 
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Een deel van de broeikasgasemissierechten wordt geveild. Voor Neder-
land is de hoeveelheid te veilen emissierechten gelijk aan de hoeveelheid die 
de Commissie voor Nederland overeenkomstig artikel 3 sexies lid 3 Richtlijn 
ETS heeft vastgesteld.159 
3.4.3.4  Het toewijzen van emissierechten, bijzondere reserve 
Voor vliegtuigexploitanten die pas na het jaar waarvoor tonkilometergege-
vens zijn overlegd als bedoeld in artikel 16.39j lid 2 Wm een luchtvaartactivi-
teit aanvangen, geldt dat ze in aanmerking komen voor een kosteloze toewij-
zing van emissierechten uit de bijzondere reserve. Daarnaast komt een vlieg-
tuigexploitant, wanneer de tonkilometers met meer dan 18% zijn gestegen 
tussen het referentiejaar voor en het tweede jaar van de handelsperiode, 
eveneens voor een extra toewijzing in aanmerking. Betreft het echter een ge-
heel of gedeeltelijke voortzetting van een eerder door een andere vliegtuig-
exploitant uitgevoerde luchtvaartactiviteit, dan komt de ‘nieuwe’, resp. uit-
gebreide luchtvaartactiviteit niet voor een kosteloze toewijzing in aanmer-
king.160 Voor de beantwoording van de vraag of er sprake is van een geheel 
of gedeeltelijke voortzetting van een eerder door een andere vliegtuigexploi-
tant uitgevoerde luchtvaartactiviteit, wordt tevens rekening gehouden met 
luchtvaartactiviteiten van vliegtuigexploitanten ten aanzien waarvan Neder-
land niet de administrerende lidstaat is. 
Het een en ander met betrekking tot de toewijzing is geregeld in de arti-
kelen 16.39n-16.39p Wm en bevatten een inhoudelijk gelijke regeling als arti-
kel 3 septies Richtlijn. De procedure verloopt als volgt. 
Een vliegtuigexploitant die voor een toewijzing in aanmerking komt, kan 
hiervoor een aanvraag indienen bij het bestuur van de NEa.161 Deze aanvraag 
moet uiterlijk op 30 juni van het derde jaar van de betrokken handelsperiode 
worden ingediend.162 De eisen die aan de aanvraag worden gesteld zijn in 
artikel 16.39n lid 2 Wm jo artikel 16.39k lid 2, tweede en derde volzin, lid 3, 
lid 4, lid 7 Wm jo afdeling 2.2 Rhe vastgesteld. Hierin wordt onder meer ver-
eist dat er tonkilometergegevens worden aangeleverd over het tweede jaar 
van de betreffende handelsperiode en gegevens waaruit blijkt dat aan de cri-
teria voor toewijzing wordt voldaan. Waar de aanvraag betrekking heeft op 
een toewijzing in verband met een groei van de luchtvaartactiviteiten met 
meer dan 18%, dienen er gegevens te worden aangeleverd over zowel de 
procentuele als de absolute toename van de luchtvaartactiviteiten van de 
vliegtuigexploitant. 
                                                             
159  Artikel 16.39m Wm. 
160  Artikel 16.39n lid 1 Wm. 
161  Artikel 16.39n lid 1 Wm. 
162  Artikel 16.39n lid 3 Wm. 
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De aanvragen die voldoen aan de bij artikel 16.39n Wm gestelde eisen 
dienen door het bestuur van de NEa te worden doorgezonden aan de Com-
missie. Deze toezending dient plaats te vinden voor 1 januari van het vierde 
jaar van de betreffende handelsperiode.163 
Vervolgens neemt de Commissie een besluit overeenkomstig artikel 3 
septies lid 5 Richtlijn ETS. Binnen drie maanden na vaststelling van dit be-
sluit berekent het bestuur van de NEa per vliegtuigexploitant wiens aan-
vraag overeenkomstig artikel 16.39o Wm aan de Commissie was overlegd, 
het totaal aantal toe te wijzen emissierechten uit de bijzondere reserve voor 
de handelsperiode en per jaar.164 De wijze van berekening is opgenomen in 
de leden 2 en 3 van artikel 16.39p Wm. Het besluit houdende de toewijzing 
van de emissierechten uit de bijzondere reserve wordt bekend gemaakt bin-
nen dezelfde drie maanden termijn die staat voor de berekening van de toe te 
wijzen emissierechten. Van het besluit moet tevens mededeling worden ge-
daan door plaatsing in de Staatscourant.165 
Emissierechten uit de bijzondere reserve die niet kosteloos worden toege-
wezen, moeten worden geveild. Dit volgt uit artikel 16.39q lid 1 Wm en im-
plementeert artikel 3 septies lid 8 Richtlijn ETS. Artikel 16.39q lid 2 Wm ver-
klaart artikel 16.23 lid 2 Wm van overeenkomstige toepassing. Door de ver-
wijzing in artikel 16.23 lid 1 Wm naar artikel 29bis Richtlijn ETS is ook de 
werking van dit artikel, mocht hier in de toekomst toepassing worden gege-
ven, ten aanzien van vliegtuigexploitanten verzekerd.166 Verder kunnen door 
deze verwijzing bij ministeriële regeling tevens regels worden gesteld ter uit-
voering Verordening (EU) 1031/2010 ten aanzien van vliegtuigexploitanten. 
De enige bepaling die in dit kader is vastgesteld is de aanwijzing van het be-
stuur van de NEa als veiler in de zin van artikel 22 lid 1 van de Verorde-
ning.167 
Ingevolge artikel 16.39r Wm neemt het bestuur van de NEa, bij de toe-
passing van de artikelen 16.39m-16.39o Wm, de eisen in acht die de Com-
missie ten aanzien van de bijzondere reserve op grond van artikel 3 septies 
lid 9 Richtlijn ETS heeft vastgesteld.168 De Commissie heeft van de bevoegd-
heid uit artikel 3 septies lid 9 Richtlijn ETS tot op heden nog geen gebruik 
gemaakt. 
                                                             
163  Artikel 16.39o Wm. 
164  Artikel 16.39p lid 1 Wm. 
165  Artikel 16.39p lid 4 Wm. 
166  De verwijzing in artikel 16.23 lid 1 Wm naar artikel 10 Richtlijn ETS heeft verder geen 
invloed op de veiling als bedoeld in artikel 16.39q Wm. Immers, artikel 10 Richtlijn ETS 
is alleen van toepassing op installaties en dus niet op vliegtuigexploitanten 
167  Artikel 31 Rhe. 
168  Artikel 16.39m Wm heeft echter geen betrekking op de bijzondere reserve. Aangezien 
de maatregelen van de Commissie ook niet van toepassing zullen zijn op hetgeen in ar-
tikel 16.39m Wm is geregeld, heeft dit verder geen gevolgen. 
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3.4.3.5  Het verlenen van emissierechten 
De voor ieder kalenderjaar toegewezen emissierechten worden voor 28 fe-
bruari van het betreffende jaar aan de vliegtuigexploitant verleend.169 
Daarnaast hebben vliegtuigexploitanten het recht om bepaalde CER’s of 
ERU’s om te wisselen voor emissierechten, overeenkomstig de artikelen 
16.35a en 16.35b Wm.170 Hiermee is ook voor vliegtuigexploitanten de rege-
ling uit artikel 11bis Richtlijn ETS omgezet. 
3.4.3.6  De geldigheid, inlevering en annulering van emissierechten 
Iedere vliegtuigexploitant dient ieder jaar voor 1 mei een aantal broeikasga-
semissierechten in te leveren dat correspondeert met de hoeveelheid emissies 
van luchtvaartactiviteiten uit het voorgaande kalenderjaar, die onder zijn 
verantwoordelijkheid vallen en waar het ETS op van toepassing is.171 Ter 
bepaling van de hoeveelheid emissies worden de gegevens in acht genomen 
die overeenkomstig Verordening (EU) 389/2013 in het EU-register voor han-
del in emissierechten zijn opgenomen.172 Evenals bij de inleverplicht voor in-
richtingen, is er in de Nederlandse wetgeving niet geregeld dat emissierech-
ten die worden ingeleverd ter dekking van broeikasgasuitstoot van vlieg-
tuigexploitanten ook moeten worden geannuleerd. Middels richtlijnconforme 
interpretatie kan de annuleringsverplichting worden gekoppeld aan de inle-
verplicht.173 
Artikel 16.39v jo 16.36 lid 1 Wm bepaalt dat een emissierecht dat op of na 
1 januari 2013 overeenkomstig de Verordening(EU) 389/2013 is verleend, 
geldig is ten behoeve van de handelsperiode waarvoor het emissierecht is 
verleend. Dit emissierecht is ingevolge artikel 16.39v jo 16.36 lid 2 Wm geldig 
vanaf het tijdstip waarop het recht overeenkomstig Verordening (EU) 389/ 
2013 is verleend. 
Artikel 16.39w Wm bepaalt dat indien een vliegtuigexploitant over een 
kalenderjaar te weinig emissierechten inlevert, hij van rechtswege het jaar er-
op het te weinig aantal emissierechten extra moet inleveren. 
                                                             
169  Artikel 16.39s Wm. 
170  Artikel 16.39sa Wm. 
171  Artikel 16.39t lid 1 Wm. 
172  Dit volgt uit artikel 16.39t jo 16.37 lid 2 Wm. 
173  Zie hierboven, onder subparagraaf 3.4.2.9. 
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3.4.4  Implementatiewetgeving van toepassing zijnde op installaties en vliegtuig-
exploitanten 
3.4.4.1  Regels inzake de overgang van broeikasgasemissierechten 
In de artikelen 16.40-16.42 Wm wordt toepassing gegeven aan de eisen die 
voortvloeien uit artikel 12 lid 1 Richtlijn ETS. Artikel 12 lid 1 onder a eist dat 
Nederland er zorg voor draagt dat emissierechten kunnen worden overge-
dragen tussen personen binnen de EU. Artikel 12 lid 1 onder b bepaalt ver-
der: 
 
‘personen in de Gemeenschap en personen in derde landen, waar zulke emissierechten 
worden erkend volgens de procedure van artikel 25, zonder andere beperkingen dan 
de bĳ of krachtens deze richtlĳn vastgestelde beperkingen.’ 
 
De Nederlandse uitwerking knelt evenwel met artikel 12 Richtlijn ETS en 
Verordening (EU) 389/2013. Het een en ander wordt nader uitgewerkt in 
hoofdstuk 5. 
Artikel 16.42a Wm maakt ook de handel in CER’s, ERU’s, RMU’s en 
AAU’s mogelijk.174 Hierop wordt verder niet ingegaan, aangezien deze rech-
ten niet kunnen worden aangewend voor de verantwoording van de uitstoot 
van broeikasgassen onder het ETS. Bepaalde Kyoto-rechten kunnen wel voor 
broeikasgasemissierechten worden omgeruild, maar hier gelden specifieke 
regels voor.175 
3.4.4.2  De registratie van broeikasgasemissierechten 
De Verordening inzake het EU-register is Verordening (EU) 389/2013. Het 
bestuur van de NEa wordt in artikel 16.43 lid 1 Wm aangewezen als de be-
voegde autoriteit, als bedoeld in Verordening (EU) 389/2013. Artikel 16.43 lid 
2 Wm bevat vervolgens een verplichting voor het bestuur van de NEa om de 
taken die het als bevoegde autoriteit ingevolge die Verordening heeft uit te 
voeren in overeenstemming met de Verordening. Daarnaast dient het be-
stuur van de NEa ervoor te zorgen dat het register voldoet aan de vereisten 
die daaraan door de Verordening worden gesteld.176 
                                                             
174  CER’s en ERU’s zijn in hoofdstuk 2 reeds behandeld. RMU’s en AAU’s zijn respectie-
velijk ‘Removal Units’ en ‘Assigned Amount Units’. Dit zijn eenheden die in het kader 
van het Kyotoprotocol worden gebruikt. AAU’s zijn de rechten die overeenkomen met 
de emissieruimte van partijen onder het Kyotoprotocol. RMU’s zijn rechten die kunnen 
worden verkregen voor (verandering van) landgebruik, en bosbouwactiviteiten (zie 
over RMU’s onder meer: Sands & Peel 2012, p. 291 en 292). 
175  Zie hierboven de behandeling van de artikelen 16.35a en 16.35b Wm. 
176  Dit is ook geregeld in artikel 16.43 lid 2 Wm. 
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Aangezien de registers tegenwoordig niet meer op nationaal niveau, 
maar op EU-niveau vorm en inhoud worden gegeven,177 komt aan artikel 
16.43 lid 2 Wm voor wat betreft de bepaling dat het bestuur van de NEa 
ervoor moet zorgen dat het register aan de vereisten uit de Verordening 
voldoet, geen betekenis meer toe. 
 
Naast een bevoegde autoriteit kent Verordening (EU) 389/2013 ook een natio-
nale administrateur.178 Ingevolge artikel 16.43 lid 3 Wm dient het bestuur van 
de NEa bij besluit een medewerker van de NEa aan te wijzen als nationaal 
administrateur. Van dit besluit dient mededeling te worden gedaan in de 
Staatscourant. De nationaal administrateur is, met terugwerkende kracht tot 
1 januari 2005, op 7 februari 2008 aangewezen.179 
Artikel 16.43 lid 4 Wm is een bepaling waaraan inmiddels geen betekenis 
meer toekomt. De bepaling luidt: 
 
‘Onze Minister wordt aangewezen als betrokken instantie en desbetreffende instantie 
als bedoeld in de Verordening EU-register handel in emissierechten.’ 
 
Echter, in Verordening (EU) 389/2013 komen de begrippen ‘betrokken instan-
tie’ en ‘desbetreffende instantie’ niet meer voor. Deze begrippen werden 
gehanteerd onder Verordening (EG) 2216/2004.180 Deze Verordening is echter 
ingetrokken. De betreffende begrippen zijn ook niet door andere begrippen 
vervangen in de huidige Verordening (EU) 389/2013. 
Naast broeikasgasemissierechten kunnen in het register tevens CER’s, 
ERU’s, AAU’s en RMU’s worden geregistreerd. Dit volgt uit artikel 16.43 lid 
5 Wm. Deze bepaling is voor dit onderzoek verder niet relevant, aangezien 
deze rechten niet kunnen worden aangewend voor de verantwoording van 
de uitstoot van broeikasgassen onder het ETS. Bepaalde Kyoto-rechten kun-
nen wel voor broeikasgasemissierechten worden omgeruild, maar hier gel-
den specifieke regels voor.181 
Ingevolge artikel 16.44 lid 1 Wm kan eenieder broeikasgasemissierechten 
bezitten. Deze bepaling implementeert artikel 19 lid 2, eerste zin Richtlijn 
ETS. Verder schrijft artikel 16.44 lid 1 Wm voor dat eenieder ook CER’s, 
                                                             
177  In Verordening (EU) 389/2013. 
178  Artikel 3 onder 22 Verordening (EU) 389/2013. 
179  Stcrt. 2008, 33. Deze aanwijzing heeft nog plaatsgevonden onder het voormalige artikel 
16.43 lid 4 Wm, dat verwees naar het toen geldende artikel 2 onder q Verordening (EG) 
2216/2004. Onder deze verordening werd de nationaal administrateur nog de ‘register-
administrateur’ genoemd. 
180  Verordening (EG) 2216/2004 is ingetrokken door Verordening (EU) 920/2010, die op 
zijn beurt weer is ingetrokken door Verordening (EU) 389/2013. 
181  Zie hierboven de behandeling van de artikelen 16.35a en 16.35b Wm. 
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ERU’s, AAU’s en RMU’s kan bezitten. In artikel 16.44 lid 2 Wm worden daar 
echter wel weer enkele uitzonderingen op gemaakt. Om de hierboven reeds 
genoemde reden is deze bepaling voor dit onderzoek niet relevant. Op deze 
bepaling wordt derhalve in zoverre in dit onderzoek niet verder ingegaan. 
Op grond van artikel 16.45 Wm kan de Minister regels stellen ter uitvoe-
ring van Verordening (EU) 389/2013. Deze regels zijn vastgesteld in hoofd-
stuk 4 Rhe. 
Op grond van artikel 16.46 Wm moeten CER’s, ERU’s, AAU’s en RMU’s 
die op een rekening in het register staan, aan het eind van de aanvullende pe-
riode voor het voldoen aan de Kyotoverplichtingen (eerste verbintenisperio-
de) worden geannuleerd. Artikel 16.46 Wm luidt als volgt: 
 
‘Emissiereductie-eenheden, gecertificeerde emissiereducties en verwijderingseenheden 
die aan het einde van de aanvullende periode voor het voldoen aan verplichtingen, 
bedoeld in het overeenkomstig het Protocol van Kyoto genomen besluit 13/CMP.1, op 
een rekening in het register voor handel in emissierechten zijn geregistreerd, worden 
geannuleerd.’182 
 
Artikel 16.46 Wm geeft hiermee uitvoering aan artikel 15 en 16 van dat be-
sluit, waarin een maximum wordt gesteld aan de rechten die van de eerste 
naar de tweede verbintenisperiode onder het Kyotoprotocol mogen worden 
overgeheveld.183 
3.4.4.3  Instemming met deelname aan projectactiviteiten 
Artikel 16.46a en artikel 16.46b Wm regelen de wijze waarop kan worden 
deelgenomen aan projectactiviteiten. Deze bepalingen implementeren tevens 
artikel 11 ter Richtlijn ETS. 
Instemming met een projectactiviteit is mogelijk, indien het: 
1) een JI-project dat buiten Nederland of de Nederlandse exclusieve eco-
nomische zone wordt uitgevoerd, of;  
2) een CDM-project betreft.184 
 
De Minister is de bevoegde instantie die, op verzoek van de projectdeelne-
mer, toestemming voor een project kan verlenen.185 Toestemming dient ech-
ter te worden geweigerd indien: 
                                                             
182  Besluit 13/CMP.1 waarnaar wordt verwezen is het besluit: FCCC/KP/CMP/2005/8/ 
Add.2, Decision 13/CMP.1. 
183  Zie artikel 15 en 16 FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.2, Decision 13/CMP.1. Zie tevens MvT, 
Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 3, p. 89. 
184  Artikel 16.46b lid 1 Wm. 
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‘a. de deelname door de projectdeelnemer aan de projectactiviteit niet voldoet aan de 
eisen die in het Protocol van Kyoto en de overeenkomstig dat protocol genomen be-
sluiten aan die deelname zijn gesteld; 
b. de projectdeelnemer zijn hoofdvestiging niet heeft in een staat die de internationale 
overeenkomst, bedoeld in artikel 11ter, eerste lid, van de EG-richtlijn handel in broei-
kasgasemissierechten, heeft bekrachtigd, of in een staat of een subfederale of regionale 
entiteit die overeenkomstig artikel 25 van genoemde richtlijn aan het systeem van 
handel in broeikasgasemissierechten is gekoppeld, en 
c. voor zover het gaat om projectactiviteiten voor het opwekken van elektriciteit door 
waterkracht met een opwekkingsvermogen van meer dan 20 MW: bij de projectactivi-
teit en de uitvoering daarvan de in artikel 11ter, zesde lid, van de EG-richtlijn handel 
in broeikasgasemissierechten bedoelde internationale normen en richtsnoeren, waar-
onder de richtlijnen van de Wereldcommissie Stuwdammen, niet in acht worden ge-
nomen.’186 
 
Verder kan de Minister instemming weigeren indien: 
 
‘a. van een andere projectactiviteit waarbij de projectdeelnemer is of was betrokken 
en waarvoor Onze Minister instemming heeft verleend, is gebleken dat niet is vol-
daan aan de eisen die in het derde lid met betrekking tot die uitvoering zijn gesteld; 
b. niet wordt voldaan aan de regels, bedoeld in het vijfde lid.’187 
 
Dit vijfde lid van artikel 16.46b Wm bepaalt dat bij regeling van de Minister 
nadere regels kunnen worden gesteld met betrekking tot instemming met 
deelname aan projectactiviteiten. Deze regels zijn vastgesteld in hoofdstuk 4a 
Rhe. 
Indien overeenkomstig de artikelen 6 lid 3 en 12 lid 9 Kyotoprotocol en 
daarop gebaseerde besluitvorming een machtiging van Nederland voor pro-
jectdeelneming is vereist, omvat de instemming tevens deze machtiging. Dit 
volgt uit artikel 16.46b lid 6 Wm. 
Indien na instemming een van de hierboven beschreven verplichte wei-
geringsgronden zich alsnog voordoet, of het project niet meer voldoet aan de 
regels uit artikel 16.46b lid 5 jo hoofdstuk 4a Rhe, dan kan de instemming 
worden ingetrokken.188 
                                                             
185  Artikel 16.46b lid 2 Wm. Dit besluit dient blijkens dit lid in overeenstemming te zijn 
met de besluiten met betrekking tot CDM- of JI-projecten die onder het Kyotoprotocol 
zijn genomen. 
186  Artikel 16.46b lid 3 Wm. 
187  Artikel 16.46b lid 4 Wm. 
188  Artikel 16.46b lid 7 Wm. 
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De Minister kan in een regeling bepalen dat er een vergoeding voor het 
verlenen van instemming is vereist. Bij die regeling moeten dan tevens nade-
re regels worden vastgesteld met betrekking tot de hoogte van en de wijze 
waarop de vergoeding dient te worden betaald. Deze regels zijn vastgesteld 
in artikel 61 Rhe. Hierin zijn echter geen regels opgenomen over de wijze 
waarop de genoemde vergoedingen dienen te worden betaald. Daarnaast 
zijn blijkens dit artikel de daar genoemde vergoedingen verschuldigd voor 
het in behandeling nemen van het verzoek om instemming. Aangezien artikel 
16.46b lid 8 slechts toestaat dat de Minister bij regeling vaststelt dat er een 
vergoeding dient te worden betaald voor de verlening van instemming en dat 
in dat geval ten aanzien van de hoogte en de wijze waarop de vergoeding dient 
te worden betaald nadere regels dienen te worden vastgesteld, lijkt artikel 61 
Rhe strikt genomen in strijd met artikel 16.46b lid 8 Wm.189 Mijns inziens 
moet artikel 16.46b lid 8 Wm echter niet zo strikt worden geïnterpreteerd. 
Immers, de kosten voor de instemming worden gemaakt bij de overweging 
tot het al dan niet verlenen van instemming. De Memorie van Toelichting 
bevat in dit kader de volgende overweging: 
 
‘Op deze manier wordt voorts bevorderd dat alleen serieuze aanvragen bij de overheid 
worden ingediend. Ook in het licht van het gegeven dat in dit stadium niet is te voor-
zien hoeveel bedrijven om instemming zullen vragen en het gegeven dat ook buiten-
landse bedrijven een verzoek bij de Nederlandse overheid kunnen indienen, is het ver-
standig om de daadwerkelijk gemaakte kosten voor de instemming in rekening te 
brengen zodat de overheid niet (onvoorzien) voor hoge kosten komt te staan.’190 
 
Hoewel ook in de Memorie van toelichting slechts wordt gesproken over de 
verlening van instemming, en niet het tevens het in behandeling nemen van 
een verzoek tot instemming, volgt uit de hier geciteerde motivering tot in-
voering van artikel 16.46b lid 8 Wm, dat ook voor het in behandeling nemen 
de kosten op de aanvrager moeten kunnen worden verhaald. Immers, indien 
slechts in geval van instemming de kosten op de aanvrager zouden kunnen 
worden verhaald, zie ik niet in hoe dit alleen serieuze aanvragen zou bevor-
deren. Aangenomen dat een ‘niet-serieuze’ aanvraag wordt afgewezen, zou 
voor deze aanvraag, bij een strikte lezing van ‘verlening van instemming’, 
geen vergoeding zijn verschuldigd. De beoogde bevordering zou in het geval 
                                                             
189  Uit de Memorie van Toelichting, behorende bij de wet die artikel 16.46b Wm invoerde, 
volgt ook niet ondubbelzinnig dat onder ‘verlening van instemming’ ook het verzoek 
om instemming moet worden verstaan. Daar wordt eveneens vastgesteld dat er een 
vergoeding kan worden gevraagd voor het verlenen van instemming (MvT, Kamerstukken 
II 2004/05, 30247, nr. 3, p. 28). 
190  MvT, Kamerstukken II, 2004/05, 30247, nr. 3, p. 28. 
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van een strikte lezing dus ook niet worden bereikt.191 Wel is vereist dat de 
Minister in de regeling nog vaststelt op welke wijze de vergoeding dient te 
worden betaald. Dit wordt immers voorgeschreven door artikel 16.46b lid 8 
Wm. 
Informatie over verleende instemmingen moet door de Minister voor het 
publiek toegankelijk worden gemaakt. Dit volgt uit artikel 16.46b lid 9 Wm. 
Dit lid verklaart artikel 10 Wob echter van overeenkomstige toepassing, 
waardoor de uitzonderingen in dat artikel vermeld ook gelden ten aanzien 
van de openbaarmaking van deze informatie. 
In de artikelen 16.46a en 16.46b Wm zijn alleen regels gesteld met betrek-
king tot de instemming met Kyoto-projecten, buiten het Nederlands grond-
gebied en exclusief economische zone. Ingevolge artikel 11 ter lid 2 Richtlijn 
ETS dienen lidstaten, waaronder dus ook Nederland, die als gastland voor JI- 
of CDM-projecten fungeren er echter voor te zorgen dat geen ERU’s of CER’s 
worden verleend voor reducties of beperkingen van broeikasgasemissies uit 
activiteiten die onder de Richtlijn vallen. Voor CDM-projecten heeft Neder-
land wat dit vereiste betreft geen probleem. Nederland staat op Annex-I bij 
de UNFCCC, waardoor zij niet als gastland voor CDM-projecten kan optre-
den.192 Voor JI-projecten kan Nederland echter, als Annex-I partij bij de UN-
FCCC met een reductieverplichting onder het Kyotoprotocol en Doha-amen-
dement, wel als gastland optreden, zodra het Doha-amendement voor Ne-
derland in werking treedt.193 Niet is uitgesloten dat Nederland JI-projecten 
toestaat op het eigen grondgebied. Althans, via de daarvoor geldende proce-
dures vastgelegd in de besluiten gebaseerd op artikel 6 Kyotoprotocol, JI-pro-
jecten op het Nederlands grondgebied laat uitvoeren. Immers, de overdracht 
van kredieten voor deze projecten is een internationaalrechtelijke kwestie. 
Het vereist geen implementatie op nationaal niveau. Wanneer een dergelijk 
project echter reducties of beperkingen van broeikasgasemissies tot stand 
brengt middels activiteiten die ook onder het ETS vallen, dan mogen inge-
volge artikel 11 ter lid 2 Richtlijn ETS hiervoor geen ERU’s worden verleend. 
Doordat de Nederlandse wetgever dit verbod niet in nationale wetgeving 
heeft omgezet, bestaat hier een formeel gebrek. Zolang Nederland in de prak-
tijk voor dergelijke projecten echter geen instemming verleent, zal er in de 
praktijk ook geen strijd met de Richtlijn ontstaan. 
                                                             
191  Inzendingen met het motto ‘niet geschoten is altijd mis’ worden dan niet ontmoedigd. 
192  Zie artikel 12 Kyotoprotocol. 
193  Artikel 6 jo artikel 3 Kyotoprotocol (inclusief Doha-amendement) en Decision 9/CMP.1, 
Annex, artikel 21. 
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3.4.5  Handhavingsbepalingen 
3.4.5.1  De gefixeerde boete uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS 
De gefixeerde boetebepaling uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS is geïm-
plementeerd in artikel 18.16a lid 2 jo artikel 18.16e leden 2 en 3 jo 16.37 lid 1 
en 16.39t lid 1 Wm. Deze bepalingen schrijven voor dat het bestuur van de 
emissieautoriteit, in geval degene die een inrichting drijft of de vliegtuigex-
ploitant te weinig emissierechten over een kalenderjaar inlevert, verplicht 
een bestuurlijke boete moet opleggen, conform de eisen uit artikel 16 lid 3 jo 
lid 4 Richtlijn ETS. De werking van artikel 5:46 lid 3 Awb wordt ten aanzien 
van deze boete uitgesloten.194 Hierdoor is het niet mogelijk de boete in het 
kader van een evenredigheidsafweging aan te passen, hetgeen door het Hof 
van Justitie voor in ieder geval een aanpassing naar beneden toe ook is uitge-
sloten.195 Overigens wordt ook de werking van artikel 5:41 (verwijtbaarheid) 
Awb ten aanzien van deze boete uitgesloten.196 Op de rechtsbescherming 
tegen deze boete wordt nader ingegaan in hoofdstuk 6. 
3.4.5.2  Artikel 16 lid 2: publicatie van overtreders 
Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS bepaalt dat indien de exploitant van een instal-
latie niet voldoende emissierechten inlevert, zijn naam moet worden bekend-
gemaakt. Deze bepaling is geïmplementeerd in artikel 18.16p jo 18.16k Wm. 
3.4.5.3  Het exploitatieverbod uit artikel 16 lid 5-12 
Ingevolge artikel 16 lid 5-10 Richtlijn ETS kan aan een lidstaat aan de Com-
missie verzoeken een vliegtuigexploitant een exploitatieverbod op te leggen 
wegens het niet voldoen aan de bepalingen uit de Richtlijn. Dit verzoek kan 
slechts worden ingediend, indien niet middels andere handhavingsmaatrege-
len de vliegtuigexploitant kan worden gedwongen te voldoen aan de Richt-
lijn ETS. Deze bevoegdheid is door de Nederlandse wetgever geïmplemen-
teerd in artikel 18.16r Wm. 
3.5  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is de implementatie van de Richtlijn ETS in de Nederlandse 
wetgeving behandeld. Daarbij stond de volgende deelvraag centraal: 
                                                             
194  Artikel 18.16e lid 2 Wm. 
195  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 33-42. 
196  Artikel 18.16a lid 2 Wm. 
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Waar in de Nederlandse wet- en regelgeving is de implementatiewetgeving voor het 
ETS terug te vinden? Is deze implementatie EU-conform? 
 
In paragraaf 3.2 werden daarbij de eisen, die het EU-recht aan de implemen-
tatiewetgeving stelt, behandeld. Daar werd vastgesteld dat, hoewel artikel 
288 VwEU veel ruimte lijkt te laten aan lidstaten wanneer zij een richtlijn im-
plementeren, de jurisprudentie van het Hof van Justitie hier een nadere in-
vulling aan heeft gegeven. Blijkens die jurisprudentie moet een richtlijn wor-
den omgezet in dwingendrechtelijke bepalingen van nationaal recht, op basis 
waarvan een particulier kan weten wat zijn rechten en plichten zijn. Een met 
de richlijn overeenstemmende praktijk is niet voldoende. Wel kan een be-
staand algemeen juridisch kader reeds een voldoende implementatie zijn. 
Van belang is dan wel dat voor zover een particulier rechten kan ontlenen 
aan de richtlijn, hij op basis van dat juridische kader zijn rechten voldoende 
kan kennen en zo nodig voor de rechter kan laten gelden.197 
In paragraaf 3.3 werden vervolgens de bevoegdheden en verplichtingen 
inzake richtlijnconforme interpretatie behandeld. Indien nationale regelge-
ving een richtlijn niet (volledig) omzet, kan middels richtlijnconforme inter-
pretatie immers mogelijk wel worden gezorgd voor een met de richtlijn over-
eenstemmende uitvoeringspraktijk. Het Hof van Justitie eist dat de nationale 
rechter wetgeving zoveel mogelijk overeenkomstig een niet of gebrekkig 
omgezette richtlijn interpreteert. De verplichting tot richtlijnconforme inter-
pretatie kan echter niet als grondslag dienen om nationale wetgeving contra 
legem interpreteren. Ook mag nationale wetgeving niet zodanig worden geïn-
terpreteerd dat er een strafrechtelijke aansprakelijkheid ontstaat of wordt 
verzwaard. Meer in het algemeen vindt de verplichting tot richtlijnconforme 
interpretatie haar grens in de algemene rechtsbeginselen die deel uitmaken 
van het EU-recht, in het bijzonder het rechtszekerheidsbeginsel en het verbod 
van terugwerkende kracht. 
Aan de hand van Nederlandse jurisprudentie is onderzocht hoe ver de 
Nederlandse rechter in het licht van richtlijnconforme interpretatie bereid is 
te gaan. Daarbij bleek de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State bereid richtlijnconform te interpreteren zolang er aanknopingspunten 
voor een dergelijke interpretatie te vinden zijn. Daarbij staat een eventueel 
nadelig gevolg voor een derde partij niet aan een richtlijnconforme interpre-
tatie in de weg. Uit de rechtspraak van de Hoge Raad volgt verder dat de 
doelstelling van de wetgeving van belang is. Indien de doelstelling van de 
                                                             
197  Onder meer: HvJ EG 28 februari 1991, C-131/88 (Commissie t. Duitsland), r.o. 6, HvJ 
EG 30 mei 1991, C-59/89 (TA Luft II), r.o. 18 en 28, HvJ EG 30 mei 1991, C-361/88 (TA 
Luft), r.o. 15 en 24, HvJ EU 15 mei 2014, Ĉ337/13 (Almos), r.o. 21 en Van den Brink 
2004, p. 38-45. 
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wetgeving is een richtlijn te implementeren, dan levert dit een argument om 
de wet richtlijnconform te interpreteren. Ook is gebleken dat tekst van de wet 
leidend is. Wanneer deze voldoende ruimte biedt voor een richtlijnconforme 
interpretatie, dan moet er richtlijnconform worden geïnterpreteerd, ook als 
de wetsgeschiedenis contra-indicaties geeft. 
Vervolgens werd de Nederlandse implementatiewetgeving onderzocht 
op conformiteit met de Richtlijn. Waar gebreken werden geconstateerd werd 
tevens de vraag beantwoord of hier een richtlijnconforme interpretatie uit-
komst kon bieden.198 Uit de behandeling van de implementatiewetgeving 
blijkt dat de implementatie van de Richtlijn ten aanzien van vliegtuigexploi-
tanten vrijwel vlekkeloos is verlopen. Ten aanzien van installaties moet ech-
ter worden geoordeeld dat de implementatiewetgeving meerdere gebreken 
bevat. De grootste gebreken vloeien voort uit een discrepantie tussen het be-
grip ‘inrichting’ en het begrip ‘installatie’. Daarnaast zijn nog enkele andere 
gebreken geconstateerd. Bij deze andere gebreken waren echter veelal aan-
knopingspunten voor richtlijnconforme interpretatie te vinden, waardoor een 
goede uitvoeringspraktijk ten aanzien van de Richtlijn kan worden bewerk-
stelligd. Enkele onderdelen zijn voor nader onderzoek aan latere hoofdstuk-
ken voorbehouden. 
In de komende hoofdstukken worden de belangrijkste aspecten van de 
uitvoering van de Richtlijn in de Nederlandse rechtsorde beschouwd. Ik zal 
daarbij onderzoeken of er correlaties zijn tussen de hier geconstateerde im-
plementatiegebreken en de uitvoeringspraktijk, alsook of meer in het alge-
meen de uitvoering conform de Richtlijn is.199 Waar in dit hoofdstuk regelge-
ving ten aanzien van de te behandelen onderwerpen niet (volledig) is geana-
lyseerd, vindt een nadere analyse plaats in het hoofdstuk dat op dat onder-
werp betrekking heeft. 
 
 
                                                             
198  Hoewel een formeel gebrek blijft bestaan, kan dan immers een met de Richtlijn ETS 
overeenstemmende uitvoeringspraktijk worden bewerkstelligd. 
199  Dus ongeacht de vraag of eventuele uitvoeringsgebreken correlaties hebben met ge-
breken in de implementatiewetgeving. 
 Onderdeel III 
Beschouwing van de uitvoeringspraktijk 
 

 4 De toewijzing van emissierechten 
 
4.1 INLEIDING 
In dit hoofdstuk wordt behandeld op welke wijze in Nederland emissierech-
ten worden toegewezen. De deelvraag van dit hoofdstuk luidt: 
 
Welke toewijzingsmethoden worden in Nederland gehanteerd bij het toewijzen van 
emissierechten aan inrichtingen en vliegtuigexploitanten, en hoe verhouden de toe-
wijzingsmethoden zich met de Richtlijn ETS en de artikelen 101-109 VwEU? 
 
Deze vraag wordt behandeld in drie paragrafen, te weten een paragraaf in-
zake de kosteloze toewijzing aan inrichtingen, een paragraaf inzake de koste-
loze toewijzing aan vliegtuigexploitanten en een paragraaf inzake de veiling 
van emissierechten. In de eerste twee paragrafen wordt de vraag beantwoord 
of de wijze van kosteloze toewijzing in overeenstemming met de Richtlijn 
ETS en de daarop gebaseerde uitvoeringswetgeving geschiedt. Tevens zal in 
beide paragrafen de vraag worden beantwoord of de wijze waarop de toewij-
zing van emissierechten geschiedt in overeenstemming is met de EU-regel-
geving inzake staatssteun. De veiling wordt in een aparte paragraaf behan-
deld, omdat hetzelfde veilingplatform wordt gebruikt voor de veiling van 
emissierechten voor vliegtuigexploitanten en inrichtingen.1 Een integraal 
antwoord op de deelvraag wordt gegeven in de conclusie van dit hoofdstuk. 
4.2  INRICHTINGEN 
4.2.1  Inleiding 
De Nederlandse kosteloze toewijzing omvat twee onderdelen: het Nationaal 
Toewijzingsbesluit en de kosteloze toewijzing aan nieuwkomers.2 Hieronder 
volgt een analyse van beide vormen van kosteloze toewijzing, alsmede een 
toetsing van de wetgeving, en de uitvoering die hieraan wordt gegeven, aan 
relevante bepalingen van de Richtlijn en de regelgeving inzake staatssteun. 
Immers, voor zover er in de nationale toewijzing knelpunten met het EU-
recht bestaan, die leiden tot een overallocatie van emissierechten, worden na-
                                                             
1  Zie hierover paragraaf 4.4. 
2  Respectievelijke de artikelen 16.24 Wm en 16.32 Wm. 
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tionale exploitanten wellicht in strijd met staatssteunregelgeving bevoor-
deeld. 
In deze paragraaf zal naast wetgeving, besluiten en toelichtingen daarop, 
ook gebruik worden gemaakt van documenten betreffende de toepassing van 
de toewijzingsregels van de NEa en het DG Climate action van de Commissie. 
Hoewel het bestuur van de NEa niet het bevoegd gezag is in het kader van 
toewijzingen, stellen zij wel de standaardformulieren ten behoeve van de 
kosteloze toewijzingen op. Deze bevoegdheid ontleent het bestuur van de 
NEa aan artikel 35 Rhe. Dit standaardformulier vormt de basis voor de aan-
levering van gegevens voor de kosteloze toewijzing van emissierechten.3 Dit 
betekent overigens niet dat de Minister is gebonden aan deze aanlevering 
van gegevens. Immers, de Minister dient bij de toewijzing van emissierechten 
de EU-regelgeving in acht te nemen.4 Waar strijd bestaat tussen het stan-
daardformulier van het bestuur van de NEa en de EU-regelgeving, dient de 
Minister de EU-regelgeving te volgen. De interpretatieve documenten van de 
DG Climate action zijn niet juridisch bindend, maar zijn mijns inziens, als het 
gespecialiseerde DG van de Commissie op het gebied van het ETS, relevant 
voor de interpretatie van de EU-toewijzingsregels. Immers, de Commissie be-
oordeelt de kosteloze toewijzingen aan installaties (zoals verderop nog zal 
blijken). Ik verwacht dat het daarbij doorgaans de interpretatie van haar 
eigen DG zal volgen. Daarnaast hebben deze ‘guidance documents’ in de Ne-
derlandse uitvoering in sommige gevallen wel een juridisch bindende status. 
Voor het aanleveren van geverifieerde gegevens met het oog op de kosteloze 
toewijzing van emissierechten wordt in een aantal bepalingen van de Rhe 
expliciet naar deze documenten verwezen.5 Bestuursrechtelijk hebben ‘gui-
dance documents’ waarnaar niet wordt verwezen in regelgeving geen juri-
disch bindende status. Deze documenten zijn immers niet van het voor toe-
                                                             
3  Artikel 33 en artikel 42 Rhe. 
4  Artikel 16.24 en artikel 16.32 Wm. 
5  Het betreft de regeling inzake het methodologieverslag (artikel 34 lid 2 Rhe), de verifi-
catiewerkzaamheden (artikel 39 lid 1 Rhe) en de eisen die aan de verificateur worden 
gesteld (artikel 41 lid 4 Rhe). Vgl. de jurisprudentie rondom NEN-normen, als bespro-
ken in hoofdstuk 6 van dit proefschrift. Aangezien de ‘guidance documents’ vrij toe-
gankelijk zijn op het internet, is aan het kenbaarheidsvereiste voldaan. Overigens moet 
er niet zonder meer van worden uitgegaan dat deze ‘guidance documents’ altijd de 
juiste normen stellen. In een voorkomend geval zal van die norm moeten worden af-
geweken, als bijvoorbeeld het Hof van Justitie de EU-regelgeving anders interpreteert 
dan de Commissiediensten in de ‘guidance documents’ hebben gedaan. Een betrokke-
ne kan, wanneer hij van mening is dat de ‘guidance documents’ een onjuiste uitleg ge-
ven aan het EU-recht, maar hem deze documenten desalniettemin tegen worden ge-
worpen, een beroep doen op strijd met die EU-regelgeving. In een voorkomend geval 
kunnen dan in de beroepsprocedure prejudiciële vragen worden gesteld aan het Hof 
van Justitie. 
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wijzing bevoegd gezag afkomstig en zijn derhalve niet aan te merken als 
beleidsregels in de zin van artikel 1:3 lid 4 Awb. 
Verder wordt voor de standaardformulieren van het bestuur van de NEa 
die niet meer beschikbaar waren op de website van de NEa, gebruik gemaakt 
van ten behoeve van dit onderzoek door de NEa per e-mail toegestuurde 
versies van de standaardformulieren. Voor het standaardformulier voor 
gegevensverstrekking voor de oorspronkelijke toewijzing van emissierechten 
in het Nationaal Toewijzingsbesluit, wordt gebruik gemaakt van de Engelsta-
lige versie van de Commissie.6 Immers, volgens de Veelgestelde vragen van de 
NEa werd gebruik gemaakt van het formulier van de Commissie.7 
4.2.2  Nationaal Toewijzingsbesluit 
De toewijzing aan bestaande inrichtingen,8 geschiedt overeenkomstig het 
Nationaal Toewijzingsbesluit. De regeling inzake het Nationaal Toewijzings-
besluit is vastgelegd in artikel 16.24 Wm. In het vorige hoofdstuk is uiteenge-
zet dat artikel 16.24 Wm formeel geen correcte implementatie van de Richt-
lijn ETS is. De implementatiegebreken zien op twee onderdelen. Ten eerste 
de onderverdeling naar inrichtingen in plaats van de door artikel 11 Richtlijn 
ETS vereiste onderverdeling in installaties. Ten tweede de toepassing van ar-
tikel 27 Richtlijn ETS op inrichtingen in het toewijzingsbesluit. Nu de Com-
missie de door Nederland voorgestelde uitsluiting van inrichtingen op grond 
van artikel 27 Richtlijn ETS heeft afgewezen, heeft dit gebrek voor de praktijk 
echter geen gevolgen.9 Immers, de termijn voor de voordracht tot uitsluiting 
aan de Commissie is inmiddels verlopen.10  
Voor zover het de onderverdeling naar inrichtingen in plaats van instal-
laties betreft, geldt dat de Commissie hier verder geen opmerkingen over 
heeft gemaakt. In het vorige hoofdstuk nam ik het standpunt in dat de inrich-
tingen in het huidige Nationaal Toewijzingsbesluit wellicht ook als installa-
ties zijn aan te merken.11 Zoals hieronder zal blijken bevatte de aan de Com-
missie overeenkomstig artikel 11 Richtlijn ETS verstrekte lijst van installaties 
in feite een mix van inrichtingen en broeikasgasinstallaties, die op die lijst 
                                                             
6  Te vinden op: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/cap/allocation/documentation_en. 
htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
7  Zie: Veelgestelde vragen Gratis Toewijzing 2013-2020, 19 juli 2011: https://www.emis-
sieautoriteit.nl/documenten/hulpdocument/2014/12/08/veelgestelde-vragen-gratis-toe-
wijzing-2013-2020-19-juli-2011 (geraadpleegd 9 januari 2017). 
8  Niet zijnde nieuwkomers als bedoeld in artikel 3 onder h Richtlijn ETS. 
9  Zie hierover subparagraaf 3.4.2.5. 
10  Artikel 27 lid 1 aanhef en onder a Richtlijn ETS. 
11  Zie hierover subparagraaf 3.4.2.5. 
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allen als ‘installatie’ werden gekwalificeerd, en zijn de toewijzingsregels uit 
Besluit 2011/ 278/EU daardoor mogelijk verkeerd toegepast.  
Van belang in dit kader zijn de regelingen voor de aanlevering van gege-
vens met het oog op een kosteloze toewijzing als bedoeld in artikel 16.29 
onder b Wm. Deze regelingen zijn terug te vinden in de Rhe. In het bijzonder 
van belang is artikel 33 leden 3-5 Rhe: 
 
‘3. Degene die een inrichting drijft, kan voor 1 oktober 2011 het bestuur van de emis-
sieautoriteit verzoeken om de gegevens per afzonderlijke broeikasgasinstallatie binnen 
de inrichting te mogen verstrekken. Het verzoek wordt ingediend met gebruikmaking 
van een door het bestuur van de emissieautoriteit vastgesteld en elektronisch beschik-
baar gesteld standaardformulier. 
4. Het bestuur van de emissieautoriteit informeert degene die de inrichting drijft voor 
1 november 2011 omtrent het aantal afzonderlijke broeikasgasinstallaties binnen de 
inrichting, waarvoor bedoelde gegevens kunnen worden verstrekt. 
5. Degene die de inrichting drijft, verstrekt het bestuur van de emissieautoriteit voor 
1 januari 2012 per afzonderlijke broeikasgasinstallatie als bedoeld in het vierde lid, de 
in het standaardformulier, bedoeld in het eerste lid, aangewezen gegevens. In afwij-
king van het standaardformulier worden per broeikasgasinstallatie gegevens verstrekt 
over de gehele basisperiode van 2005 tot en met 2010, en, voor zover van toepassing, 
2011.’ 
 
Een drijver kon dus ten behoeve van de aanlevering van gegevens met het 
oog op kosteloze toewijzing zijn inrichting opsplitsen in broeikasgasinstalla-
ties.12 Zoals in het vorige hoofdstuk is gebleken, is het begrip ‘broeikasgasin-
stallatie’ de implementatie van het begrip ‘installatie’ van artikel 3 onder e 
Richtlijn ETS.13 Blijkens het Nationaal Toewijzingsbesluit zijn enkele inrich-
tingen ook daadwerkelijk opgedeeld in verschillende broeikasgasinstalla-
ties.14 Het beoordelingskader is door de Staatssecretaris bij de invoering van 
deze opdelingmogelijkheid uiteengezet: 
 
‘Indien een inrichting ervoor kiest om de gegevens ten behoeve van de kosteloze toe-
wijzing per broeikasgasinstallatie binnen die inrichting aan te leveren, dient de in-
richting een verzoek hiertoe in bij het bestuur van de emissieautoriteit (hierna: NEa). 
                                                             
12  Deze keuzemogelijkheid vloeit voort uit de samenhang tussen de leden 3-5 van artikel 
33 Rhe. Immers, op grond van lid 5 worden de gegevens per broeikasgasinstallatie als 
bedoeld in lid 4 verstrekt. Echter, de broeikasgasinstallaties als bedoeld in lid 4 worden 
pas bepaald, indien er op grond van lid 3 een verzoek tot aanlevering per broeikasgas-
installatie is ingediend. 
13  Dit volgt ook uit MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 94. 
14  Bijvoorbeeld in het geval van Yara Sluiskil B.V (Nationaal Toewijzingsbesluit broei-
kasgasemissierechten 2013-2020, IENM/BSK-2013/226553, Stcrt. 2013, 30507, p. 23 en 
bijlage I). 
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Het verzoek wordt ingediend met gebruikmaking van een formulier, waarin de door 
de inrichting voorgestelde onderverdeling van de inrichting in meerdere installaties 
gemotiveerd wordt aangegeven. De NEa toetst de door de inrichting voorgestelde on-
derverdeling aan het begrip broeikasgasinstallatie zoals dit is gedefinieerd in artikel 
16.1 van de Wet milieubeheer. De NEa toetst aan de volgende criteria: 
– is sprake van een vaste technische eenheid?; 
– worden een of meer activiteiten verricht die behoren tot een categorie aangewe-
zen in bijlage I bij de ETS-richtlijn1?; 
– vinden er daadwerkelijk broeikasgasemissies plaats uit deze installaties?  
 
Omdat door een onderverdeling in meerdere broeikasgasinstallaties binnen een in-
richting de reikwijdte van de vergunning en derhalve de grenzen van de inrichting 
niet wijzigen, moeten alle emitterende eenheden binnen een broeikasgasinstallatie 
vallen. Uitgangspunt is immers dat alle emissies van de inrichting worden gemoni-
tord en gerapporteerd en dat over alle emissies emissierechten worden ingeleverd. 
Ook na de onderverdeling in installaties moet de berekening van het aantal emissie-
rechten in overeenstemming zijn met de geharmoniseerde toewijzingsregels en mag 
zij niet leiden tot dubbele toewijzing.’15 
 
Hieruit blijkt wederom de overeenkomst tussen de definitie voor broeikas-
gasinstallatie en de definitie voor installatie uit de Richtlijn ETS. Zij het dat 
ook rechtstreeks samenhangende activiteiten die in een technisch verband 
staan met de Annex-I activiteit en op dezelfde plaats worden uitgevoerd, on-
der de installatie in de zin van de Richtlijn vallen.16 Verdedigbaar is echter 
dat deze rechtstreeks samenhangende activiteiten zelf tot de vaste technische 
eenheid behoren.17 Het begrip ‘broeikgasinstallatie’ lijkt in ieder geval op die 
wijze door de Staatssecretaris te worden toegepast.18 
Uit het bovenstaande volgt dat een toewijzing op het niveau van de in-
richting in ieder geval formeel in strijd is met artikel 11 Richtlijn ETS, nu deze 
toewijzing meerdere installaties kan omvatten (namelijk in die gevallen 
waarin een inrichting over meerdere broeikasgasinstallaties beschikt, maar 
                                                             
15  Stcrt. 2011, 23268, p. 2 en 3.  
16  Artikel 3 onder e Richtlijn ETS. 
17  Naar analogie: Guidance on Interpretation of ‘Installation’ and ‘Operator’ for the purposes of 
the IPPC-Directive.  
18  Over de interpretatie van het begrip ‘installatie’ zijn door de Afdeling Bestuursrecht-
spraak van de Raad van State inmiddels prejudiciële vragen gesteld: ABRvS 1 april 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1006. Deze vragen zijn door het Hof beantwoord in haar ar-
rest van 9 juni 2016 (HvJ EU 9 juni 2016, Ĉ158/15 (EPZ)). Uit de conclusie van A-G 
Kokott kan worden afgeleid dat de vaste technische eenheid zodanig kan worden geïn-
terpreteerd dat hier tevens de rechtstreeks samenhangende activiteiten die in technisch 
verband met de bijlage I Richtlijn ETS activiteit staan onder vallen (conclusie A-G Ko-
kott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ), overweging 25-27). 
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ervoor heeft gekozen gegevens aan te leveren op het niveau van de inrich-
ting). 
Echter, ook bij een opdeling van de inrichting in broeikasgasinstallaties is 
de toewijzing niet zonder meer in overeenstemming met artikel 11 Richtlijn 
ETS. In de toelichting wordt namelijk overwogen dat alle emitterende eenhe-
den van een inrichting binnen een broeikasgasinstallatie moeten vallen. Het 
standaardformulier van de NEa ten behoeve van deze opdeling volgt het 
beoordelingskader uit de toelichting en overweegt hieromtrent:19  
 
‘Nadat de verschillende BKG-installaties zijn gedefinieerd, kan het zijn dat er een 
aantal vaste technische eenheden ‘overblijven’ (bijvoorbeeld een ketelinstallatie van < 
20MWth). Deze eenheden dienen toch bij een gedefinieerde BKG-installatie te wor-
den ondergebracht. Alle broeikasgas emitterende eenheden moeten binnen het ETS 
vallen. Ook wanneer door veranderingen aan een BKG-installatie, de BKG-installatie 
buiten het systeem zou vallen (bv. wanneer een ketel wordt verwijderd, waardoor het 
vermogen kleiner wordt dan 20 MWth) moet deze BKG-installatie worden onderge-
bracht bij een andere BKG-installatie.’20 
 
Als een installatie echter de drempelwaarde voor de broeikasgasinstallatie 
niet haalt, dan komt het mijns inziens in strijd met de definitie van broeikas-
gasinstallatie, om deze bij een andere broeikasgasinstallatie onder te brengen. 
Activiteiten vallen slechts onder een broeikasgasinstallatie, als deze vallen 
binnen de grenzen van de vaste technische eenheid en zijn aangewezen in 
het Bhe, of rechtstreeks met die activiteit samenhangen en in technisch ver-
band staan.21 Als dit echter het geval is, kan mijns inziens ook niet meer ge-
sproken worden van een aparte installatie. Met andere woorden, door instal-
laties onder te brengen bij andere broeikasgasinstallaties, omdat zij anders 
buiten de reikwijdte van het ETS zouden vallen, wordt er in strijd gehandeld 
met de definitie van ‘broeikasgasinstallatie’ en daarmee met het begrip ‘in-
stallatie’ uit artikel 3 onder e Richtlijn ETS. Immers, eenheden die buiten de 
grenzen van de installatie vallen, worden hiermee onder de reikwijdte van 
die installatie gebracht. Hiermee worden installaties en activiteiten die buiten 
het ETS vallen kunstmatig onder het ETS gebracht, hetgeen niet is toege-
staan.22 Dit heeft tot gevolg dat er meer emissies tot het ETS worden gere-
                                                             
19  Dit standaardformulier is niet meer beschikbaar op de website van de NEa, maar heeft 
de NEa aan mij per e-mail verstrekt. 
20  Standaardformulier ‘Formulier verzoek berekening per broeikasgasinstallatie’, p. 4. Dit 
formulier is ten behoeve van dit onderzoek op 9 maart 2015 per e-mail aan mij ver-
strekt door de NEa. 
21  Artikel 16.1 lid 2 Wm. Vgl. Artikel 3 onder e Richtlijn ETS. 
22  Immers, voor de toevoeging van nieuwe activiteiten/broeikasgassen geldt de procedu-
re van artikel 24 Richtlijn ETS. Voor de wijziging van Richtlijn 2009/29/EG vereiste bij-
lage I van Richtlijn ETS evenwel dat eenzelfde soort activiteiten die in dezelfde installa-
→ 
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kend, dan ingevolge de Richtlijn ETS is toegestaan. Daardoor spelen er ook 
meer emissies mee bij de toewijzing van emissierechten, waardoor er voor de 
daadwerkelijk onder het ETS vallende installaties minder kosteloze emissie-
rechten overblijven.23 
Hieruit volgt tevens dat aanlevering van gegevens op inrichtingniveau 
naast hierboven genoemde redenen, ook in strijd komt met artikel 11 Richt-
lijn ETS omdat de inrichting emitterende installaties kan omvatten die über-
haupt niet onder de reikwijdte van de Richtlijn ETS vallen. Immers indien 
voor de inrichting geen onderscheid naar broeikasgasinstallaties wordt ge-
maakt, wordt de inrichting als installatie gekwalificeerd. Dit volgt uit de 
toepassing van het standaardformulier voor de aanlevering van gegevens als 
bedoeld in artikel 33 lid 1 Rhe jo artikel 35 Rhe, welke in feite het standaard-
                                                             
tie of op hetzelfde bedrijfsterrein plaatsvonden, bij elkaar moesten worden opgeteld om te 
bepalen of de drempelwaarde van de betreffende activiteit was bereikt, en dus of er 
sprake was van een activiteit die onder het ETS valt. Met Richtlijn 2009/29/EG is bijlage 
I echter vervangen. Blijkens de nieuwe bijlage wordt ten aanzien van de drempelwaar-
de nog slechts naar de activiteiten binnen de installatie gekeken. De motivering achter 
deze wijziging is echter niet in de wetsgeschiedenis terug te vinden. Weliswaar was 
schrapping van punt 2 van bijlage I van de oorspronkelijke Richtlijn 2003/87/EG voor-
gesteld door de commissie internationale handel van het EP, dit voorstel werd niet 
overgenomen door de verantwoordelijke commissie milieu van het EP en werd dus 
ook niet in de resolutie overgenomen. Wanneer echter de samenvatting van het stand-
punt in eerste lezing van het EP wordt geraadpleegd, blijkt dat de uiteindelijk aange-
nomen amendementen een compromis tussen het EP en de Raad betreft. Wanneer de 
stemmingsuitslag van het EP wordt geraadpleegd, blijkt dat naast door de commissie 
milieu voorgestelde amendementen, ook door individuele Europarlementariërs nog 
een amendement was ingediend en aangenomen in de plenaire vergadering. Aange-
zien alle amendementen van de commissie milieu, op een na, blijkens de stemmings-
uitslag zijn afgewezen, en de amendementen van deze commissie slechts op kleine on-
derdelen van de tekst van het voorstel zagen, moeten vrijwel alle overige wijzigingen 
van het andere amendement afkomstig zijn. Artikel 150 lid 1 onder c Rules of Procedu-
re van oktober 2008, dat destijds van toepassing was, verbiedt echter dat een amende-
ment meer dan één individueel artikel of paragraaf wijzigt. Uitzondering hierop is 
wanneer het amendement een compromis-amendement betreft (artikel 150 lid 1 onder 
c). Uit de hierboven genoemde samenvatting blijkt dat sprake was van een compromis, 
hetgeen verklaart waarom er met slechts twee aangenomen amendementen zulke grote 
wijzigingen in het oorspronkelijke voorstel hebben kunnen plaatsvinden. Kennelijk is 
de uiteindelijk aangenomen tekst, en dus de schrapping van het onderdeel ‘of hetzelf-
de bedrijfsterrein’ het gevolg van een politiek compromis, waarvan de motivering niet 
te achterhalen is. In het vervolg van dit onderzoek ga ik uit van de tekst, zoals deze in 
de uiteindelijke officiële publicatie openbaar is gemaakt. Zie voor de wetsgeschiedenis 
en documenten over de beraadslaging in het EP: http://www.europarl.europa.eu/oeil/ 
(zoeken op: 2008/0013(COD), geraadpleegd op 14 februari 2017). 
23  Er bestaat immers een absoluut plafond voor kosteloos toe te wijzen emissierechten 
aan bestaande installaties (artikel 10bis lid 5 Richtlijn ETS). 
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formulier is dat door de Commissie ter beschikking is gesteld.24 Dit stan-
daardformulier gaat uit van het begrip ‘installatie’ en kan, bij gebrek aan on-
derverdeling in broeikasgasinstallaties, slechts dan ten aanzien van de inrich-
ting worden toegepast als deze in zijn geheel als een installatie wordt be-
schouwd.25 Dat niet opgedeelde inrichtingen als ‘installaties’ worden gekwa-
lificeerd volgt bovendien uit de registratie van deze inrichtingen in het Euro-
pean Transaction Log (hierna: EUTL).26 Voor Nederland staan de inrichtin-
gen uit bijlage I van het Nationaal Toewijzingsbesluit, die niet voor een on-
derverdeling in broeikasgasinstallaties hebben gekozen,27 als installatie op-
genomen in het EUTL.28 
Contra-indicatief is evenwel dat in het Nationaal toewijzingsbesluit 
emissierechten worden toegekend aan DSM Permit B.V. voor de opwekking 
van warmte die wordt geëxporteerd naar een niet onder het ETS vallende 
R&D-installatie binnen de inrichting. De identificatie van die installatie lijkt 
echter vooral te zijn gebaseerd op het feit dat binnen de inrichting R&D-ac-
tiviteiten worden uitgevoerd, waarnaar warmte wordt geëxporteerd uit acti-
viteiten die wel onder het ETS vallen. In het besluit wordt als volgt overwo-
gen: 
 
‘De directe broeikasgasemissies van de R&D activiteiten binnen de inrichting van 
DSM vallen niet onder de richtlijn (Bijlage 1 van de richtlijn, eerste onderdeel). In 
dit geval is er sprake van de opwekking van warmte binnen een installatie die wel 
onder het ETS valt en de export van die warmte naar een installatie die niet onder 
het ETS valt, namelijk R&D-activiteiten.’29 
 
Aangezien de R&D-activiteiten niet onder het ETS vallen, worden deze activi-
teiten als een aparte installatie beschouwd, waarnaar de warmte wordt geëx-
porteerd. Hiermee wordt mijns inziens wel erg willekeurig toepassing gege-
                                                             
24  De Nederlandstalige versie is niet meer te verkrijgen op de website van de NEa, echter 
de Engelstalige versie is nog steeds te downloaden op: http://ec.europa.eu/clima/poli-
cies/ets/cap/allocation/documentation_en.htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
25  Zie ook: Veelgestelde vragen Gratis Toewijzing 2013-2020, 19 juli 2011 (https://www. 
emissieautoriteit.nl/documenten/hulpdocument/2014/12/08/veelgestelde-vragen-gratis-
toewijzing-2013-2020-19-juli-2011 (geraadpleegd 9 januari 2017)). 
26  Dit volgt uit het feit dat toewijzing aan de individuele installaties in de Nationale 
toewijzingstabel moet worden geregistreerd (artikel 53 lid 1 jo bijlage X Verordening 
(EU) 389/2013). 
27  Broeikasgasinstallaties worden in het Nationaal toewijzingsbesluit afgekort als ‘BKG’ 
(Nationaal Toewijzingsbesluit broeikasgasemissierechten 2013-2020, p. 23 en bijlage I). 
28  http://ec.europa.eu/environment/ets/, zie onder ‘allocation/compliance’ (geraadpleegd 
op 14 februari 2017). 
29  Nationaal Toewijzingsbesluit broeikasgasemissierechten 2013-2020, IENM/BSK-2013/ 
226553, Stcrt. 2013, 30507, p. 15. 
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ven aan het installatiebegrip. Immers, de drijvers krijgen hiermee de moge-
lijkheid ten behoeve van de aanvraag van emissierechten hun inrichting als 
installatie in de zin van de Richtlijn te beschouwen, maar tegelijkertijd niet 
onder het ETS vallende activiteiten als een aparte installatie te kwalificeren, 
hetgeen een grotere toekenning van emissierechten kan opleveren.30 De 
Staatssecretaris had mijns inziens hier beter moeten motiveren waarom de 
R&D-activiteiten een aparte installatie zijn. Dit had echter slechts dan gemo-
tiveerd kunnen worden door te stellen dat de R&D-activiteiten niet onder 
dezelfde vaste technische eenheid vallen als, noch rechtstreeks samenhangen 
met de ETS activiteiten, waarbij de inrichting dus alsnog in aparte installaties 
had moeten worden onderverdeeld.31 Overigens valt deze overweging van 
de Staatssecretaris ook niet te rijmen met het beoordelingskader voor de op-
splitsing in broeikasgasinstallaties, als beschreven in de toelichting bij de in-
voering van die opdelingmogelijkheid en uitgewerkt in het standaardformu-
lier voor opdeling.32 Daaruit volgt immers dat alle emitterende eenheden van 
de inrichting onder een broeikasgasinstallatie moeten worden gebracht.33 
Hetgeen overigens, zoals hierboven beschreven, op zijn beurt eveneens in 
strijd is met de Richtlijn ETS.34 
 
Opgemerkt moet worden dat het bij de Commissie bekend is dat er ver-
schillen bestaan tussen de lidstaten ten aanzien van de vaststelling van 
de grenzen van een installatie in het kader van de vergunningverlening.35 Dit 
                                                             
30  Terwijl de R&D-activiteiten in dit kader dan even goed hadden kunnen worden ge-
kwalificeerd als niet onder het ETS vallende activiteiten binnen de installatie, indien de 
inrichting ten behoeve van de aanvraag als installatie wordt aangemerkt. 
31  Zouden de R&D-activiteiten wel vallen onder een broeikasgasinstallatie, dan zouden 
de R&D-activiteiten sowieso niet als een aparte installatie mogen worden gekwalifi-
ceerd. 
32  Stcrt. 2011, 23268, p. 2 en 3. 
33  Dit beoordelingskader werd door de Staatssecretaris gemotiveerd met de overweging 
dat alle emitterende eenheden van de inrichting onder een broeikasgasinstallatie moe-
ten vallen, omdat alle emissies van de inrichting moeten worden gemonitord en ge-
rapporteerd, en hierover emissierechten moeten worden ingeleverd. Een overweging 
die overigens ook niet strookt met de Richtlijn ETS, aangezien deze slechts van toepas-
sing is op de activiteiten genoemd in bijlage I Richtlijn ETS (artikel 2 lid 1 Richtlijn 
ETS). 
34  Zie hierboven. 
35  Bijvoorbeeld: Guidance on Interpretation of Annex I of the EU ETS Directive (excl. aviation 
activities), 18 March 2010, p. 4 en Guidance Document no 1 on the harmonized free allocation 
methodology for the ETS post 2012 - General Guidance to the allocation methodology, Final 
version issued on 14 April 2011 and updated on 29 June 2011, p. 1. Zie ook Jacquier & Bel-
lassen 2015, p. 148 en 149. Overigens is het eerstgenoemde Guidance document niet ge-
heel consistent in deze benadering, aangezien op pagina’s 6 en 7 van dat document wel 
weer wordt vastgesteld welke onderdelen deel uitmaken van een installatie, en vast-
→ 
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neemt echter niet weg dat de uiteindelijke vaststelling van de grenzen 
van een installatie bij twijfel in rechte kunnen worden vastgesteld door 
het Hof van Justitie.36 A-G Kokott is in een conclusie ook bereid geweest 
het installatiebegrip vrij uitputtend uit te leggen, in ieder geval voor wat 
betreft de rechtstreeks met de bijlage I-activiteit samenhangende activi-
teiten.37 Op EU-niveau lijkt daarmee het installatiebegrip, anders dan in 
guidance documents wordt verondersteld, uniform te moeten worden uit-
gelegd.38 Dit is ook logisch, omdat anders de toewijzingsregels hetero-
geen zouden mogen worden toegepast tussen de lidstaten. Dit zou op 
zichzelf weer leiden tot concurrentieverstoringen en daarmee een aantas-
ting van de kosteneffectiviteit van het ETS. Er zou dan geen sprake meer 
zijn van een daadwerkelijke uniforme toepassing van de toewijzingsre-
gels.39 
Het een en ander neemt evenwel niet weg dat meerdere installaties door 
een vergunning kunnen worden gereguleerd, dit is in overeenstemming 
met artikel 6 Richtlijn ETS. Echter, een dergelijke verzamelvergunning 
maakt nog niet dat deze installaties vervolgens als een installatie zouden 
moeten worden beschouwd, de Richtlijn ETS gaat daar in ieder geval niet 
vanuit. De betreffende guidance documents lijken dan ook de bevoegdheid 
tot het reguleren van meerdere installaties door een vergunning te ver-
warren met, en te interpreteren als, de ruimte voor een heterogene inter-
pretatie van het installatiebegrip. Die benadering is mijns inziens onjuist. 
 
Subinstallaties 
Ten behoeve van de toewijzing van emissierechten dient een installatie in 
subinstallaties te worden onderverdeeld.40 Hoewel in artikel 1 Rhe een subin-
stallatie wordt gedefinieerd als:  
 
‘productenbenchmark-, warmtebenchmark-, brandstofbenchmark- of procesemissie- 
subinstallatie als bedoeld in artikel 6 van Besluit 2011/278/EU in verbinding met ar-
tikel 3, onderdeel b, c, d of h, van dat besluit;’ 
 
is reeds geconstateerd dat wanneer gegevens op het niveau van de inrichting 
worden aangeleverd, de inrichting als installatie moet worden beschouwd. 
                                                             
stelt dat de installatiegrenzen zo ruim mogelijk moeten worden vastgesteld (Guidance 
on Interpretation of Annex I of the EU ETS Directive (excl. aviation activities), 18 March 
2010, p. 7). 
36  Zie bijvoorbeeld HvJ EU 9 juni 2016, C-158/15 (EPZ). 
37  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ). 
38  Zie tevens: Thurlings 2016a. 
39  Hetgeen met Richtlijn 2009/29/EG juist wel wordt beoogd, zie onder meer overwegin-
gen 15 en 23 van de considerans van die Richtlijn. 
40  Artikel 16.24 lid 4 jo 16.25 Wm jo artikel 6 Besluit 2011/278/EU. 
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Dit heeft gevolgen voor de omvang van de subinstallaties. Immers, in het 
standaardformulier voor de gegevensverstrekking wordt gesteld: 
 
‘For each type of product, only one sub-installation may be chosen. Similar products 




‘For each type of fall-back approach, a maximum of two sub-installations may exist, 
one exposed to significant risk of carbon leakage, the other non-exposed.’42 
 
Als de inrichting echter meerdere broeikasgasinstallaties bevat die eenzelfde 
product produceren die onder dezelfde product-benchmark vallen, dan 
overstijgt de subinstallatie de grenzen van de individuele broeikasgasinstal-
laties. Immers, die subinstallatie mag maar een keer voorkomen, alle produc-
tieactiviteiten binnen de inrichting moeten binnen die subinstallatie worden 
verzameld. Als de inrichting in broeikasgasinstallaties zou zijn opgesplitst, 
zou iedere broeikasgasinstallatie een aparte subinstallatie voor het betreffen-
de product hebben.  
Vergelijk de onderstaande afbeelding. Dit is een schematische weergave 
van een inrichting voor de productie van ammoniak. Als de inrichting wordt 
opgesplitst in broeikasgasinstallaties, wordt voor iedere broeikasgasinstalla-
tie een subinstallatie voor ammoniakproductie vastgesteld (de kleine ovalen). 
Wordt de inrichting echter niet opgesplitst, dan wordt het standaardformu-
lier op het niveau van de inrichting toegepast. De inrichting wordt dan als 
installatie gekwalificeerd. Dit betekent dat er één subinstallatie voor ammo-
niakproductie wordt vastgesteld die de ammoniakproductie in beide broei-
kasgasinstallaties omvat (de grote ovaal). 
 
                                                             
41  Onderdeel A.III.1 van het standaardformulier, ‘CIM’ staat voor ‘Commission imple-
menting measures’, waarmee Besluit 2011/278/EU wordt bedoeld. Overigens vloeit ook 
al reeds uit artikel 7 lid 2 jo artikel 6 lid 1 jo artikel 3 onder b Besluit 2011/278/EU voort 
dat gelijkwaardige producten die onder dezelfde benchmark vallen moeten worden 
samengevoegd. 
42  Zie het standaardformulier, onder A.III.2. ‘Fall-back approach’ doelt op subinstallaties, 
niet zijnde productbenchmark-subinstallaties (warmtebenchmark-, brandstofbench-
mark- en procesemissiebenchmark-subinstallaties). Deze worden als ‘fall-back’ gekwa-
lificeerd omdat deze subinstallaties worden toegepast als activiteiten niet onder een 
product-benchmark kunnen worden gebracht. Dit volgt uit de definitieomschrijvingen 
van deze ‘fall-back approach’-subinstallaties (zie artikel 3 Besluit 2011/278/EU). Overi-
gens vloeit de regeling uit het standaardformulier al reeds voort uit artikel 7 lid 2 jo ar-
tikel 6 lid 1 jo artikel 3 onder b, c, d en h Besluit 2011/278/EU. 
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Met andere woorden, de productbenchmark-subinstallatie gedefinieerd bin-
nen een inrichting kan de grenzen van individuele installaties binnen die in-
richting overschrijden. Dat dit geen denkbeeldige situatie betreft, volgt uit de 
opdeling van Yara Sluiskil B.V. in het Nationaal Toewijzingsbesluit. Daaruit 
volgt dat Yara Sluiskil B.V. BKG 2 en BKG 3 beiden ammoniak produceren.43 
Hoewel Yara Sluiskil B.V. er dus voor heeft gekozen gegevens per broeikas-
gasinstallatie aan te leveren, laat dit gegeven zien dat drijvers die gegevens 
per inrichting aanleveren productbenchmark-subinstallaties kunnen hebben 
opgegeven die de grenzen van een broeikasgasinstallatie overschrijden, nu 
meerdere broeikasgasinstallaties binnen een inrichting producten kunnen 
produceren die onder dezelfde productbenchmark vallen. 
Deze ‘grensoverstijgende subinstallaties’ hebben met name gevolgen in 
het kader van aanzienlijke capaciteitswijzigingen als bedoeld in artikel 3 
onder i-k Besluit 2011/278/EU. Bij de initiële toewijzing in het kader van het 
Nationaal Toewijzingsbesluit moet blijkens artikel 16.24 lid 4 Wm jo artikel 7 
lid 4 jo artikel 9 lid 9 jo artikel 10 Besluit 2011/278/EU rekening worden ge-
houden met aanzienlijke capaciteitswijzigingen die zich in de periode van 1 
januari 2005-30 juni 2011 hebben voorgedaan. Van een aanzienlijke capaci-
teitswijziging is sprake: 
1) bij een fysieke verandering waarbij de capaciteit van de subinstallatie 
met 10% toe- of afneemt (3 onder i-k Besluit); of 
 
                                                             
43  Nationaal Toewijzingsbesluit broeikasgasemissierechten 2013-2020, IENM/BSK-2013/ 
226553, Stcrt. 2013, 30507, p. 23. 
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2) bij een fysieke verandering die resulteert in een aanzienlijk wijziging in 
het activiteitsniveau, dat resulteert in een jaarlijkse wijziging van de toe-
wijzing met 50000 emissierechten. Daarbij moet deze wijziging minimaal 
overeenkomen met 5% van het voorlopig jaarlijks aantal toegewezen 
emissierechten voor de wijziging van de subinstallatie.44 
 
Wanneer voor een toewijzing op het niveau van de inrichting wordt gekozen, 
is er minder snel sprake van een wijziging als bedoeld onder 1), maar kan er 
mogelijk sneller sprake zijn van een wijziging als bedoeld onder 2). De keu-
zemogelijkheid voor aanlevering van gegevens op broeikasgasinstallatie- of 
inrichtingniveau, geeft drijvers van inrichtingen een met de Richtlijn ETS en 
Besluit 2011/278/EU strijdig, maar strategisch, voordeel. Immers, een drijver 
kan door deze keuzemogelijkheid berekenen welke toewijzingsmethode (in-
richting of broeikasgasinstallatie) hem een hogere toewijzing kan opleveren. 
4.2.3  Nieuwkomers 
Als nieuwkomers zijn aan te merken, kort gezegd, installaties die een activi-
teit uitvoeren als genoemd in bijlage I Richtlijn ETS en aan wie voor het eerst 
na 30 juni 2011 een vergunning is verleend. Dan wel een installatie die een 
activiteit uitvoert die voor het het eerst op grond van artikel 24 lid 1 of 2 
Richtlijn ETS in het ETS is opgenomen. Dan wel een aanzienlijke uitbreiding 
na 30 juni 2011 van een bestaande installatie, voor zover het die uitbreiding 
betreft.45 
                                                             
44  Artikel 3 onder i-k Besluit 2011/278/EU. 
45  Artikel 3 onder h Richtlijn ETS. Hier moet een nuancering worden aangebracht. Onder 
Besluit 2011/278/EU inzake de kosteloze toewijzing van emissierechten wordt als be-
staande installatie ook die installatie aangemerkt die in werking is, op uiterlijk 30 juni 
over alle relevante milieuvergunningen beschikt, en uiterlijk op 30 juni 2011 voldoet 
aan alle overige in de nationale wetgeving vastgestelde criteria op basis waarvan de in-
stallatie in aanmerking komt voor de verlening van de broeikasgasemissievergunning. 
De vergunning hoeft dan dus nog niet te zijn verleend (artikel 1 aanhef en ander a en 
onder ii Besluit 2011/278/EU). De Commissie was bevoegd deze interpretatie van het 
begrip nieuwkomer vast te stellen op grond van artikel 10bis lid 7 Richtlijn ETS. Im-
mers, door de ‘bestaande installatie’ nader te definiëren is ook een nadere scheidslijn 
met de nieuwkomer aangebracht. De nadere definiëring past binnen de kaders van de 
Richtlijn ETS. Zouden installaties wel als nieuwkomer worden aangemerkt op basis 
van een latere verlening van de vergunning, terwijl zij al wel in werking zijn tegelijk 
met hun concurrenten die reeds over een vergunning beschikken, dan worden de be-
treffende concurrenten niet op een gelijke manier behandeld bij de kosteloze toewij-
zing. Bestaande installaties kunnen immers worden geconfronteerd met een uniforme 
correctiefactor, als de voorlopige toewijzingen van de lidstaten gezamenlijk het emis-
→ 
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De toewijzing aan nieuwkomers is geregeld in artikel 16.32 Wm. Ook 
nieuwkomers dienen een aanvraag in te dienen overeenkomstig een elektro-
nisch beschikbaar gesteld standaardformulier van het bestuur van de NEa.46 
Het standaardformulier voor nieuwkomers is te vinden op de website van de 
NEa.47 Ook nieuwkomers kunnen ervoor kiezen gegevens aan te leveren op 
inrichtingenniveau, of op het niveau van de broeikasgasinstallatie.48 Echter, 
ten aanzien van broeikasgasinstallaties waarvoor reeds op grond van artikel 
33 leden 3-5 Rhe een opdelingkeuze is gemaakt in het kader van een eventue-
le oorspronkelijke toewijzing, moet die opdeling worden gevolgd. Hetzelfde 
geldt voor broeikasgasinstallaties waarvoor eerder al een nieuwkomertoe-
wijzing is gevraagd.49 Ten aanzien van nieuwe broeikasgasinstallaties kan 
een keuze voor een toewijzing als aparte installatie, dan wel als aanzienlijke 
uitbreiding van de bestaande inrichting worden gemaakt. De Staatssecretaris 
overwoog daaromtrent: 
 
‘Als een bestaande, reeds onder het ETS vallende, inrichting een uitbreiding onder-
gaat die zelfstandig kan worden aangemerkt als broeikasgasinstallatie, kan gekozen 
worden uit twee mogelijkheden. In de eerste plaats heeft het bedrijf de keuze om 
nieuwkomersrechten aan te vragen voor de uitbreiding van de bestaande inrichting of 
broeikasgasinstallatie binnen de inrichting, indien de uitbreiding als aanzienlijk kan 
worden aangemerkt. In de tweede plaats kan het bedrijf de uitbreiding beschouwen 
als een nieuwe broeikasgasinstallatie. De toewijzing voor deze broeikasgasinstallatie 
wordt dan berekend volgens de regels voor nieuwe installaties.’50 
 
                                                             
sierechtenplafond voor bestaande installaties overstijgt (artikel 10 bis lid 5 Richtlijn 
ETS). Een dergelijke uniforme correctiefactor was ook door de Commissie vastgesteld, 
maar is recent vernietigd omdat het emissierechtenplafond foutief is vastgesteld. Zie: 
HvJ EU 28 april 2016, gevoegde zaken Ĉ191/14, Ĉ192/14, Ĉ295/14, Ĉ389/14 en 
Ĉ391/14-Ĉ393/14 (Borealis Polyolefine e.a.). Zie over dat arrest ook: Thurlings 
2016d). Een dergelijke ongelijke behandeling zou de kostenefficiëntie van het ETS aan-
tasten. 
46  Artikel 16.32 lid 2 jo 16.29 Wm jo artikel 42 lid 1 Rhe. 
47  https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/toewijzing-ets/inhoud/gratis-
toewijzing-van-emissierechten/veranderingen-in-toewijzing-emissierechten (geraad-
pleegd op 17 februari 2017). Het betreft wederom in feite een template die door de 
Commissie ter beschikking is gesteld. Dit volgt uit het betreffende standaardformulier, 
onder het kopje ‘Richtlijnen en voorwaarden’. 
48  Artikel 42 lid 4 Rhe. 
49  Artikel 42 lid 5 Rhe. Zie in dit kader tevens de toelichting op de invoering van deze 
bepaling in het destijds van kracht zijnde Regeling monitoring handel in emissierech-
ten (Stcrt. 2012, 11815, p. 24). 
50  Stcrt. 2012, 11815, p. 24. 
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Voor zover naar het oordeel van de Staatssecretaris een nieuwe broeikasgas-
installatie kan worden gekwalificeerd als een aanzienlijke uitbreiding van 
een bestaande broeikasgasinstallatie is dat standpunt onjuist. Immers, de 
(grenzen van de) individuele broeikasgasinstallaties zijn alleen bekend als de 
inrichting conform artikel 33 leden 3-5 of artikel 42 leden 4 en 5 Rhe is opge-
deeld in individuele broeikasgasinstallaties. Als een nieuwe broeikasgasin-
stallatie als uitbreiding moet worden gezien van een bestaande broeikasgas-
installatie, dan kan er überhaupt geen sprake zijn van een nieuwe broeikas-
gasinstallatie. Er kan immers slechts sprake zijn van een uitbreiding als deze 
zich binnen de grenzen van de bestaande broeikasgasinstallatie voordoet.51 
Voor zover dergelijke ‘uitbreidingen’ hebben plaatsgevonden zijn deze te-
vens in strijd met het begrip ‘installatie’ van artikel 3 onder e Richtlijn ETS. 
Immers, een nieuwe installatie is in dat geval ten onrechte als een aanzienlij-
ke uitbreiding van een bestaande installatie gekwalificeerd. 
Ook in het kader van de toewijzing aan nieuwkomers bestaat, door de 
gemaakte keuzes van de Staatssecretaris, strijd met de Richtlijn ETS en Be-
sluit 2011/278/EU. We kunnen de volgende situaties onderscheiden:  
1) Toewijzing ten aanzien van een nieuwe inrichting. 
2) Toewijzing ten aanzien van een nieuwe broeikasgasinstallatie binnen een 
inrichting. 
3) Toewijzing ten aanzien van een aanzienlijke uitbreiding van een inrich-
ting resp. broeikasgasinstallatie. 
 
Elk van deze situaties zal hieronder worden uitgewerkt. 
 
Toewijzing ten aanzien van een nieuwe inrichting 
Ten aanzien van een inrichting die in zijn geheel als nieuwkomer valt aan te 
wijzen (die dus niet eerder over broeikasgasinstallaties beschikte) kan er een 
keuze worden gemaakt tussen een aanvraag op het niveau van de inrichting 
of op het niveau van de broeikasgasinstallatie. De Staatssecretaris verwijst 
voor het beoordelingskader voor de opdeling onder meer naar de toelichting 
ten aanzien van de invoering van de opdelingmogelijkheid voor bestaande 
inrichtingen.52 Hij heeft echter verzuimd dit beoordelingskader expliciet in 
artikel 42 Rhe vast te leggen, zoals wel (in ieder geval voor wat betreft het 
bestuur van de NEa als bevoegd gezag) is gebeurd in artikel 33 leden 3-5 
                                                             
51  De definitie van een broeikasgasinstallatie is immers: ‘vaste technische eenheid, waarin 
een of meer activiteiten worden verricht, die een emissie van een broeikasgas in de 
lucht veroorzaken en die behoren tot een categorie die met betrekking tot het betrok-
ken broeikasgas bij algemene maatregel van bestuur is aangewezen, alsmede andere 
activiteiten die met eerstbedoelde activiteiten rechtstreeks samenhangen en daarmee 
technisch in verband staan en die gevolgen kunnen hebben voor de emissie van het be-
trokken broeikasgas in de lucht’. 
52  Stcrt. 2012, 11815, p. 24, i.h.b. voetnoot 18. 
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Rhe. Nu voor de opdeling van nieuwkomers geen aparte procedure is opge-
steld (parallel aan artikel 33 leden 3-5 Rhe), dient deze beoordeling plaats te 
vinden in het kader van het toewijzingsbesluit van de Minister. Indien deze 
beoordeling niet plaatsvindt, leidt dit ertoe dat nieuwkomers onder een gun-
stigere positie komen te verkeren dan bestaande inrichtingen, doordat zij zelf 
zouden beslissen over de indeling in broeikasgasinstallaties. Bovendien zou 
ontbrekende controle strategische indelingen in de hand kunnen werken.53 
De keuze voor opdeling heeft zich in het kader van nieuwkomers tot op he-
den overigens niet voorgedaan.54 
De gegevens ten behoeve van de aanvraag worden ingediend met een 
standaardformulier dat is opgesteld door het bestuur van de NEa. Echter, 
ook dit standaardformulier is in feite weer het standaardformulier dat door 
de Commissie ten behoeve van aanvragen door nieuwkomers ter beschik-
king is gesteld.55 Ook dit formulier ziet weer op een toewijzing ten aanzien 
van installaties. Ten aanzien van de onderverdeling in subinstallaties van 
deze nieuwe inrichting doen zich dan ook dezelfde knelpunten voor als bij 
het Nationaal Toewijzingsbesluit: de subinstallaties van de inrichting kunnen 
de grenzen van een broeikasgasinstallatie overschrijden.56 Zij het dat bij 
nieuwkomerbesluiten geen rekening kan worden gehouden met capaciteits-
wijzigingen in het verleden, aangezien het om een nieuwe ETS installatie 
gaat.57 
                                                             
53  Immers, de subinstallaties worden dan op het niveau van de broeikasgasinstallaties 
vastgesteld en de kosteloze toewijzing van emissierechten vindt ingevolge Besluit 
2011/ 278/EU plaats op basis van een initiële berekening per subinstallatie. 
54  Vergelijk de lijst van inrichtingen per januari 2015 (http://www.emissieautoriteit.nl/ 
onderwerpen/deelnemers-ets (geraadpleegd op 14 februari 2017) met bijlage I van het 
Nationaal Toewijzingsbesluit: er zijn geen nieuwe broeikasgasinstallaties op de lijst 
van deelnemers bijgeschreven. 
55  Dat dit document in feite de template is die door de Commissie ten aanzien van 
nieuwkomers ter beschikking is gesteld volgt uit de ‘Richtlijnen en voorwaarden’ ver-
meld op het standaardformulier. Vgl. ook het formulier te vinden op: http://ec.europa. 
eu/clima/policies/ets/cap/allocation/documentation_en.htm (geraadpleegd op 14 febru-
ari 2017).  
56  Aangenomen dat de nieuwe inrichting meer dan een broeikasgasinstallatie bevat. Zie 
tevens Guidance Document 2 on the harmonized free allocation methodology for the ETS post 
2012, Guidance on allocation methodologies, section 2, van het DG Climate action van de 
Commissie, waarnaar wordt verwezen in Guidance Document 7 on the harmonized free al-
location methodology for the ETS post 2012, Guidance on New Entrants and Closures, par. 
3.2.2, van het DG Climate action van de Commissie. 
57  De toewijzing aan een nieuwkomer, niet zijnde een aanzienlijke uitbreiding, wordt 
berekend door het activiteitsniveau van de subinstallaties te vermenigvuldigen met de 
respectievelijke benchmarks (artikel 19 Besluit 2011/278/EU). Het activiteitsniveau wordt 
overeenkomstig de artikelen 18 jo 17 lid 4 jo 7 lid 3 Besluit 2011/278/EU berekend. 
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Toewijzing ten aanzien van een nieuwe broeikasgasinstallatie binnen een niet opge-
deelde inrichting 
Indien er sprake is van een nieuwe broeikasgasinstallatie binnen de inrich-
ting, dan laat artikel 42 leden 4 en 5 Rhe ruimte voor twee type aanvragen, 
die tevens door de Staatssecretaris in zijn toelichting zijn genoemd.58 De eer-
ste betreft een aanvraag ten aanzien van de broeikasgasinstallatie als zijnde 
een nieuwe installatie. Aangezien het standaardformulier betrekking heeft op 
de installatie, en verder de berekening ten aanzien van de nieuwe installatie 
geschiedt overeenkomstig Besluit 2011/278/EU,59 is een dergelijke aanvraag in 
overeenstemming met Besluit 2011/278/EU. 
De tweede situatie betreft een aanvraag waarbij de nieuwe broeikasgas-
installatie wordt gezien als een aanzienlijke uitbreiding van de bestaande 
inrichting. In dat geval geldt dat de activiteiten die onder een bepaalde ben-
chmark vallen die de huidige inrichting met de nieuwe broeikasgasinstallatie 
gemeen heeft, onder dezelfde subinstallaties vallen en dus de grenzen van de 
individuele broeikasgasinstallaties overschrijden.60 De inrichting ten aanzien 
waarvan de nieuwe broeikasgasinstallatie als uitbreiding wordt gezien, 
wordt dan als de ‘installatie’ in de zin van Besluit 2011/278/EU beschouwd.61 
Ten aanzien van deze grensoverschrijdende subinstallaties moet dan ar-
tikel 3 lid 1 onder i Besluit 2011/278/EU worden toegepast. Er moet dan spra-
ke zijn van een aanzienlijke capaciteitsuitbreiding van de respectievelijke 
subinstallaties, wil de inrichting voor deze ‘uitbreiding’ nieuwkomeremissie-
rechten ontvangen. 
Ten aanzien van eventuele nieuwe subinstallaties die door de nieuwe 
broeikasgasinstallatie in de inrichting tot stand worden gebracht worden wel 
gegarandeerd nieuwkomeremissierechten toegekend.62 Ten aanzien van deze 
nieuwe subinstallaties moet weliswaar eveneens artikel 3 onder i Besluit 
2011/278/EU worden toegepast, maar bij deze nieuwe subinstallaties wordt 
                                                             
58  Stcrt. 2012, 11815, p. 24. 
59  Dit volgt uit artikel 16.32 lid 1 Wm. 
60  Zie tevens Guidance Document 2 on the harmonized free allocation methodology for the ETS 
post 2012, Guidance on allocation methodologies, section 2, van het DG Climate action van de 
Commissie, waarnaar wordt verwezen in Guidance Document 7 on the harmonized free al-
location methodology for the ETS post 2012, Guidance on New Entrants and Closures, par. 
3.2.2, van het DG Climate action van de Commissie. 
61  Zie in dit kader tevens: Leidraad Toewijzing Emissierechten 2013-2020, Nieuwkomers en 
veranderingen, van de NEa, p.  9 en 10, waarin over aanzienlijke capaciteitsuitbreidin-
gen ten aanzien van inrichtingen wordt gesproken. 
62  Voor zover de nieuwkomersreserve uiteraard niet is uitgeput. 
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uitgegaan van een uitbreiding van niveau ‘0’ naar een waarde boven ‘0’, 
hetgeen per definitie aanzienlijk is.63 
Duidelijk is dat wanneer een nieuwe broeikasgasinstallatie als een ‘uit-
breiding’ van een inrichting wordt gekwalificeerd, deze voor een minder rui-
me toekenning uit de nieuwkomerreserve in aanmerking zou kunnen komen. 
Deze, met de Richtlijn ETS en Besluit 2011/278/EU strijdige, keuze lijkt voor 
een drijver dus minder aantrekkelijk te zijn. Toch kan deze keuze, zoals hier-
onder zal blijken, een strategisch voordeel opleveren in het kader van latere 
(voorziene) capaciteitsverminderingen en sluitingen. 
 
Toewijzing ten aanzien van een aanzienlijke uitbreiding van een inrichting resp. 
broeikasgasinstallatie 
Wanneer een inrichting overeenkomstig artikel 33 leden 3-5 Rhe, resp. artikel 
42 leden 4 en 5 Rhe is opgesplitst in broeikasgasinstallaties, dient een aan-
zienlijk uitbreiding op het niveau van de broeikasgasinstallatie te worden be-
oordeeld.64 Aangezien deze uitbreiding overeenkomstig Besluit 2011/278/EU 
dient te worden beoordeeld is deze toewijzingsmethode in overeenstemming 
met Besluit 2011/278/EU.65 Voor zover overeenkomstig de hierboven geci-
teerde toelichting van de Staatssecretaris een nieuwe broeikasgasinstallatie 
als een uitbreiding van een bestaande broeikasgasinstallatie wordt behan-
deld, ontstaat strijd met Besluit 2011/278/EU. Er is dan immers sprake van 
een nieuwe installatie,66 en niet van een uitbreiding van een bestaande instal-
latie.67  
Wanneer gegevens voor de oorspronkelijke kosteloze toewijzing zijn aan-
geleverd op het niveau van de inrichting moet ingevolge artikel 42 lid 5 Rhe 
ook een aanzienlijke uitbreiding op dat niveau worden beoordeeld,68 tenzij 
                                                             
63  Althans, volgens het DG Climate action in Guidance Document 7 on the harmonized free 
allocation methodology for the ETS post 2012, Guidance on New Entrants and Closures, par. 
3.4. 
64  Dit volgt uit artikel 42 lid 5 Rhe. 
65  Behoudens de kanttekeningen die ten aanzien van de opdeling van inrichtingen in par. 
4.2.2 zijn gemaakt. 
66  Ook wel ‘greenfields’ genoemd, zie: Guidance Document 7 on the harmonized free alloca-
tion methodology for the ETS post 2012, Guidance on New Entrants and Closures, p. 9. 
67  Een nieuwe broeikasgasinstallatie moet immers zelfstandig als een vaste technische 
eenheid kunnen worden beschouwd (artikel 16.1 lid 2 Wm). 
68  De reden hiervoor is dat de drijver reeds de keuzemogelijkheid had bij de initiële 
toewijzing en er geen latere herkansing dient plaats te vinden (Stcrt. 2012, 11815, p. 24). 
Dit is een logische keuze, omdat anders de drijver bij iedere uitbreiding van een inrich-
ting of een broeikasgasinstallatie een nieuwe opdelingskeuze kan maken om zo (meer) 
emissierechten te verkrijgen. 
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de uitbreiding zelf als een nieuwe broeikasgasinstallatie valt te kwalificeren.69 
In dat geval kan deze nieuwe broeikasgasinstallatie zelfstandig overeenkom-
stig artikel 42 lid 4 Rhe als nieuwkomer worden gekwalificeerd. In het geval 
van een uitbreiding op het niveau van een inrichting, geldt opnieuw dat sub-
installaties binnen de inrichting de grenzen van de broeikasgasinstallaties 
kunnen overschrijden.70 Ten aanzien van deze subinstallaties zal in andere 
gevallen sprake zijn van een aanzienlijke capaciteitsuitbreiding als bedoeld in 
artikel 3 onder i Besluit 2011/278/EU, dan wanneer de uitbreiding op broei-
kasgasinstallatieniveau zou worden beoordeeld. Hierdoor ontstaat strijd met 
Besluit 2011/278/EU. Immers, van een aanzienlijke capaciteitsuitbreiding is 
sprake: 
1) bij een fysieke verandering waarbij de capaciteit van de subinstallatie 
met 10% toeneemt; of 
2) bij een fysieke verandering die resulteert in een aanzienlijk wijziging in 
het activiteitsniveau, dat resulteert in een jaarlijkse wijziging van de toe-
wijzing met 50.000 emissierechten. Daarbij moet deze wijziging minimaal 
overeenkomen met 5% van het voorlopig jaarlijks aantal toegewezen 
emissierechten voor de wijziging van de subinstallatie.71 
 
Wanneer voor een toewijzing op het niveau van de inrichting is gekozen, is 
minder snel sprake van een wijziging als bedoeld onder 1), maar kan er mo-
gelijk sneller sprake zijn van een wijziging als bedoeld onder 2). 
 
Voordelen voor toewijzingen op inrichtingniveau in het kader van latere capaciteits-
verminderingen en sluitingen van installaties 
Overigens heeft de keuze voor een toewijzing op het niveau van de inrich-
ting gelijksoortige gevolgen voor (de melding door de vergunninghouder 
van) een aanzienlijke capaciteitsvermindering als voor aanzienlijke capaci-
teitsuitbreidingen. In de toelichting van de Staatssecretaris op de invoering 
van de 33d-33g Regeling monitoring handel in emissierechten, de voorlopers 
van de huidige artikelen 44-47 Rhe, wordt gesteld: 
 
‘Of zich een omstandigheid voordoet, die op grond van de artikelen 33d tot en met 
33g aan het bestuur van de emissieautoriteit moet worden gemeld, wordt ook bepaald 
door de wijze waarop op grond van artikel 34bd de gegevens voor de kosteloze toewij-
zing zijn aangeleverd dan wel de wijze waarop een nieuwkomersaanvraag, anders 
                                                             
69  In dat geval bestaat er een keuzemogelijkheid. Zie in dit kader tevens de toelichting 
van de Staatssecretaris, reeds hierboven geciteerd (Stcrt. 2012, 11815, p. 24) alsook: Lei-
draad Toewijzing Emissierechten 2013-2020, Nieuwkomers en veranderingen, van de NEa, 
p. 6, i.h.b voetnoot 2. 
70  Aangenomen dat er zich meer dan één broeikasgasinstallatie in de inrichting bevindt. 
71  Artikel 3 onder i Besluit 2011/278/EU. 
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dan voor een aanzienlijke uitbreiding, op grond van artikel 34b is ingediend. Met an-
dere woorden: de manier waarop de gegevens voor de initiële toewijzing zijn aangele-
verd, is leidend. Indien gebruik is gemaakt van de mogelijkheid om gegevens in te die-
nen per afzonderlijke broeikasgasinstallatie binnen de inrichting dan moet op het ni-
veau van de aldus onderscheiden broeikasgasinstallaties worden beoordeeld of er 
sprake is van een gehele of gedeeltelijke beëindiging of van een aanzienlijke capaci-
teitsvermindering. In de gevallen waarin er geen opdeling in broeikasgasinstallaties 
heeft plaatsgevonden, vindt de beoordeling plaats op het niveau van de inrichting. 
Om een voorbeeld te geven: een inrichting heeft er bij de gegevensaanlevering voor 
gekozen om onder te verdelen in meerdere broeikasgasinstallaties. Indien een van de-
ze broeikasgasinstallaties wordt gesloten moet dit worden gemeld op grond van arti-
kel 33d. Een ander voorbeeld: op grond van artikel 33e moet de gedeeltelijke beëindi-
ging van de werking van een broeikasgasinstallatie zoals bedoeld in artikel 23 van 
Besluit 2011/278/EU worden gemeld. In genoemd artikel 23 gaat het om de vermin-
dering van het activiteitsniveau van een subinstallatie. De manier waarop de inde-
ling in subinstallaties voor de initiële toewijzing heeft plaatsgevonden, is leidend. 
Deze indeling heeft hetzij plaatsgevonden op het niveau van de inrichting, hetzij op 
het niveau van broeikasgasinstallaties binnen de inrichting. Het activiteitsniveau 
van deze subinstallaties bepaalt of er sprake is van een gedeeltelijke beëindiging. Het-
zelfde uitgangspunt geldt voor de melding van een aanzienlijke capaciteitsverminde-
ring van de broeikasgasinstallatie op grond van artikel 33g. Ook hier is de manier 
waarop de inrichting bij de gegevensaanlevering voor de initiële toewijzing is opge-
deeld in subinstallaties (op het niveau van de inrichting of per afzonderlijke broeikas-
gasinstallatie) bepalend voor de manier waarop wordt vastgesteld of er sprake is van 
een aanzienlijke capaciteitsvermindering.’72 
 
Uit deze toelichting volgt dat indien voor de initiële toewijzing van emissie-
rechten gegevens op het niveau van de inrichting zijn aangeleverd, de vraag 
of er sprake is van een (gedeeltelijke) beëindiging of een aanzienlijke capaci-
teitsvermindering ook op het niveau van de inrichting moeten worden be-
paald.73 Hoewel deze toelichting tegen de letterlijke tekst van artikel 16.34d 
Wm en artikelen 44-47 Rhe, die immers slechts op de broeikasgasinstallatie 
betrekking hebben, ingaat, is dit toch de enige logische consequentie van de 
keuzemogelijkheid in het aanleveren van gegevens. Immers, indien gegevens 
per inrichting worden aangeleverd, worden de subinstallaties ook op het 
                                                             
72  Stcrt. 2012, 11815, p. 23. Naar deze toelichting wordt tevens verwezen in de toelichting 
op het huidige Rhe (Stcrt. 2012, 25395, p. 26). 
73  Zulks vloeit eveneens voort uit de toelichting van de Staatssecretaris op de invoering 
van de artikel 34bd leden 3-5, de voorloper van artikel 33 leden 3-5 (Stcrt. 2011, 23268, 
p. 2). 
De toewijzing van emissierechten 157 
 ――― 
niveau van de inrichting bepaald, en zijn de grenzen van de individuele 
broeikasgasinstallaties binnen de inrichting onbekend.74 
De drijver van een inrichting zal dus, bij een toewijzing op het niveau 
van de inrichting, minder snel onderhevig zijn aan de bepalingen inzake een 
(gedeeltelijke) beëindiging van installaties als bedoeld in artikel 16.34b aan-
hef en onder a-c Wm.75 Wat betreft de capaciteitsvermindering zal de drijver 
minder snel onderhevig zijn aan een 10% inkrimping van een subinstallatie. 
Bij een toewijzing op het niveau van de inrichting valt echter niet uit te slui-
ten dat er eerder sprake zal zijn van een fysieke wijziging die resulteert in 
een aanzienlijk vermindering van het activiteitsniveau, die tevens resulteert 
in een jaarlijkse vermindering van de toewijzing met 50.000 emissierechten. 
En waarbij deze vermindering bovendien overeenkomt met minimaal 5% 
van het voorlopig jaarlijks aantal toegewezen emissierechten voor de wijzi-
ging van de subinstallatie.76 
Hoe het ook zij, door de mogelijkheid voor een toewijzing op inrichting-
niveau te kiezen, verkrijgen de drijvers van inrichtingen een met de Richtlijn 
ETS en Besluit 2011/278/EU strijdig, maar strategisch, voordeel. Interessant in 
dit kader is dat op grond van artikel 16.32 leden 3-5 Wm en artikel 19 lid 4, 
artikel 22 en 24 Besluit 2011/278/EU het toewijzingsbesluit moet worden toe-
gezonden aan, en beoordeeld door, de Commissie. De Commissie kan daarbij 
de vaststelling van de lidstaat verwerpen of aanpassen, de Minister neemt 
deze verwerping of aanpassing van de Commissie in acht.77 Ook bij aanzien-
lijke capaciteitsverminderingen moet de aangepaste toewijzing worden ver-
zonden aan, en beoordeeld door, de Commissie.78 Voor zover de Commissie 
deze (aanpassingen van) toewijzingen goedkeurt, zou kunnen worden ver-
dedigd dat naar het oordeel van de Commissie het installatiebegrip niet on-
juist wordt toegepast. Mijns inziens gaat dat standpunt echter niet op. Daar-
bij zij erop gewezen dat Nederland de inrichtingen in het EU-register als ‘in-
stallatie’ registreert. Dit doet vermoeden dat, net als bij het Nationaal Toewij-
zingsbesluit, de ‘inrichtingen’ als ‘installatie’ worden gecommuniceerd aan 
                                                             
74  Er is immers nooit voor een opdeling gekozen die de grenzen van de individuele 
broeikasgasinstallaties zou moeten vaststellen. 
75  Dit wordt tevens bevestigd in de toelichting door de Staatssecretaris op de invoering 
van artikel 34 bd leden 3-5 Regeling monitoring handel in emissierechten, de voorgan-
ger van artikel 33 leden 3-5 Rhe (Stcrt. 2011, 23268, p. 2, hierboven reeds aangehaald). 
76  Al lijkt de Staatssecretaris ook ten aanzien van capaciteitsverminderingen van mening 
te zijn dat door de bank genomen minder snel sprake zal zijn van aanzienlijke capaci-
teitsverminderingen bij een toewijzing op het niveau van de inrichting (Stcrt. 2011, 
23268, p. 2, hierboven reeds aangehaald). 
77  Artikel 19 lid 4, artikel 22 en artikel 24 Besluit 2011/278/EU jo artikel 16.32 leden 4 en 5 
Wm.  
78  Artikel 16.34b Wm jo artikel 24 Besluit 2011/278/EU. 
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de Commissie, waardoor deze wellicht niet op de hoogte is van de verschil-
len tussen de begrippen ‘inrichting’ en ‘installatie’. 
4.2.4  Strijd met de Wet milieubeheer 
Naast de hierboven beschreven strijd met de Richtlijn ETS en Besluit 2011/ 
278/EU, die voortvloeit uit de keuzemogelijkheid tot opdeling in broeikasgas-
installaties, komt deze keuzemogelijkheid bovendien in strijd met artikel 
16.32 resp. 16.24 jo artikelen 16.25 en 16.26 Wm. Artikel 16.24 lid 4 bepaalt dat 
de toewijzing in het Nationaal Toewijzingsbesluit geschiedt overeenkomstig 
Besluit 2011/278/EU. Artikel 16.25 en 16.26 Wm bepalen dat de berekening 
van de aantallen broeikasgasemissierechten met het oog op kosteloze toewij-
zing geschiedt overeenkomstig Besluit 2011/278/EU, waarbij de lineaire factor 
van artikel 9 Richtlijn ETS wordt toegepast voor zover het Besluit daartoe 
noopt. Artikel 16.32 lid 2 verwijst op zijn beurt ook naar artikel 16.25 en 16.26 
Wm, waarbij artikel 16.32 lid 1 Wm ook nog eens uitdrukkelijk bepaalt dat de 
toewijzing geschiedt overeenkomstig Besluit 2011/278/EU. De wet bepaalt 
dus dat de toewijzing in het Nationaal Toewijzingsbesluit, alsook ten aanzien 
van nieuwkomers, overeenkomstig Besluit 2011/278/EU dient te geschieden. 
De mogelijkheid tot het aanleveren van gegevens op het niveau van de in-
richting, alsook het beoordelingskader voor de opsplitsing in broeikasgasin-
stallaties, zoals deze in ieder geval werd toegepast ten aanzien van opsplit-
singen als bedoeld in artikel 33 leden 3-5 Rhe, moet dus in strijd met ge-
noemde bepalingen worden beschouwd. 
4.2.5  Staatssteun 
De vraag kan worden opgeworpen of de keuzemogelijkheid die de Staatsse-
cretaris heeft gecreëerd, naast de strijd met Besluit 2011/278/EU, ook in strijd 
is met de EU-regelgeving inzake staatssteun.79 Immers, de keuzemogelijkheid 
geeft de drijvers van inrichtingen een financieel voordeel. Zij kunnen met be-
trekking tot de kosteloze toewijzing kiezen voor lage administratieve lasten, 
zonder differentiatie tussen de broeikasgasinstallaties, of voor meer differen-
tiatie met een mogelijk hogere toewijzing, maar tevens hogere administratie-
ve lasten.80 Om een maatregel als staatsteun te kwalificeren is echter onder 
meer vereist dat het voordeel, voortvloeiend uit de maatregelen, door staats-
                                                             
79  Artikelen 107-109 VwEU en de daarop gebaseerde regelgeving. 
80  Stcrt. 2011, 23268, p. 2-4. 
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middelen wordt bekostigd.81 Nu dit niet het geval is,82 is er geen strijd met 
artikel 107 VwEU. 
4.2.6  Methodologieverslag en verificatie 
Artikel 34 Rhe bepaalt dat aangeleverde gegevens vergezeld moesten gaan 
van een methodologieverslag, dat ingevolge artikel 35 Rhe opgesteld moet 
worden overeenkomstig het standaardformulier van het bestuur van de NEa. 
Daarnaast moesten de gegevens worden geverifieerd overeenkomstig de ar-
tikelen 38-40 Rhe, door een verificateur als bedoeld in artikel 41 Rhe. Nu is 
van belang dat uit onder meer artikel 36 lid 1 volgt dat de gegevens als be-
doeld in artikel 33 Rhe overeenkomstig Besluit 2011/278/EU moesten worden 
vastgesteld. Dat verder het methodologieverslag eveneens overeenkomstig 
dat Besluit moest worden opgesteld en onder meer moest bevatten: 
 
‘een beschrijving van de systeemgrenzen van de inrichting in een schematische weer-
gave, met inbegrip van een beschrijving van de installatie, de subinstallaties en de 
verbrandings- of proceseenheden’,83 
 
en dat de gegevens ook overeenkomstig Besluit 2011/278/EU dienden te wor-
den geverifieerd.84 Dezelfde methodologieverslag- en verificatievereisten gel-
den bij de gegevensaanlevering door nieuwkomers en bij aanzienlijke capaci-
teitsverminderingen.85 Hieruit zou kunnen volgen dat uit de aangeleverde 
gegevens en het methodologieverslag ook de verschillende broeikasgasinstal-
laties en de toewijzing per broeikasgasinstallatie zou moeten zijn te onder-
scheiden. Echter, wanneer de Nederlandstalige versie van het standaardfor-
mulier voor het methodologieverslag wordt geraadpleegd,86 volgt dat dit for-
mulier inhoudelijk gelijk is aan de Engelstalige, waarin het begrip ‘installatie’ 
is vervangen door ‘inrichting’. Dit standaardformulier betreft geen verplicht 
format, zo volgt uit de inleiding van het formulier, maar bevat wel de mini-
                                                             
81  Financieel voordeel voortvloeiende uit regelgeving die niet met staatsmiddelen wordt 
bekostigd, levert geen strijd op met artikel 107 VwEU (zie onder meer: HvJ EG 15 juli 
2004, C-345/02 (Pearl e.a. t. Hoofdbedrijfschap Ambachten), r.o. 35, HvJ EG 20 novem-
ber 2003, C-126/01 (Ministre de l’économie, des finances et de l’industrie t. GEMO), r.o. 
24 en HvJ EG 13 maart 2001, C-379/98 (PreussenElektra), r.o. 58). 
82  De regeling levert geen kosten op voor de Staat. 
83  Artikel 34 lid 2 Rhe 
84  Artikel 39 Rhe. 
85  Artikel 42 leden 2 en 3 Rhe en artikel 47 lid 3 Rhe. 
86  Verkregen per e-mail van 9 maart 2015 van de NEa en in Engelstalige versie verkrijg-
baar op: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/cap/allocation/documentation_en.htm 
(geraadpleegd op 14 februari 2017). 
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muminhoud die een methodologieverslag moet bevatten.87 Hieruit volgt dat 
wanneer dit standaardformulier wordt gevolgd, de ‘inrichting’ als de instal-
latie wordt gezien en het methodologierapport dus geen beschrijving bevat 
van de verschillende broeikasgasinstallaties die zich binnen de inrichting be-
vinden, noch informatie over de aangeleverde gegevens op het niveau van de 
broeikasgasinstallatie.88 Derhalve doet ook dit verslag voorkomen, in strijd 
met de Richtlijn, dat de inrichting als installatie moet worden gekwalificeerd, 
en is niet duidelijk wat de grenzen van en toewijzingen aan de daadwerkelij-
ke individuele installaties zouden moeten zijn. Hieruit volgt dat wanneer de 
Commissie de gegevens waarop dit verslag betrekking heeft bij de lidstaat 
opvraagt,89 zij gegevens krijgt op het niveau van de inrichting, zonder onder-
verdeling naar de verschillende installaties. Hierdoor is de Commissie niet 
goed in staat te bepalen of de betreffende toewijzing wel in overstemming is 
met Besluit 2011/278/EU. Het een en ander geldt mutatis mutandis ook voor 
gegevens van wijzigingen in de toewijzing aan inrichtingen en de toewijzing 
aan nieuwkomers. Het standaardformulier voor het methodologieverslag 
voor deze situaties is namelijk ook toegespitst op de inrichting.90 
Wat betreft de verificatiewerkzaamheden moet weliswaar Besluit 2011/ 
278/EU worden gevolgd, maar de beoordeling van de verificateur heeft blij-
kens artikel 39 Rhe betrekking op de gegevens bedoeld in artikel 33 Rhe. Dat 
de gegevens eventueel op het niveau van de inrichting zijn verzameld, waar-
bij de inrichting dus als ‘installatie’ wordt aangemerkt, staat blijkens deze be-
paling niet aan een positieve verificatie in de weg. Bovendien zien de werk-
zaamheden van de verificateur als beschreven in artikel 8 Besluit 2011/ 
278/EU niet op de controle van de afbakening van de grenzen van de installa-
tie, maar op de gegevens die ten aanzien van de installatie zijn aangeleverd. 
4.2.7  Verlening van emissierechten 
Na de toewijzing van emissierechten, vindt de verlening van emissierechten 
plaats. De verlening vindt plaats overeenkomstig de regels die zijn vastge-
legd in subparagraaf 16.2.1.3.3 Wm. Ingevolge artikel 16.35 Wm kan de ver-
lening slechts plaatsvinden indien voor de betrokken inrichting een vergun-
ning overeenkomstig artikel 16.5 Wm is verleend. Ingevolge het eerste lid 
                                                             
87  Zo volgt tevens uit de inleiding. 
88  Voor zover de gegevens niet overeenkomstig artikel 33 leden 3- 5 Rhe per broeikasgas-
installatie zijn aangeleverd. 
89  Overeenkomstig artikel 7 lid 9 Besluit 2011/278/EU. 
90  https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/toewijzing-ets/documenten/invulforma 
t/2015/11/05/methodologierapport-wijziging-toewijzing-format (geraadpleegd op 3 fe-
bruari 2017). 
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van datzelfde artikel vindt de verlening overeenkomstig artikel 53 Verorde-
ning (EU) 389/2013 plaats, aan degene die de inrichting drijft. Aan een inrich-
ting die als nieuwkomer valt te kwalificeren wordt ingevolge artikel 16.35 lid 
2 Wm het aantal emissierechten door het bestuur van de emissieautoriteit 
verleend dat aan deze inrichting ingevolge artikel 16.32 Wm is toegewezen. 
Deze bepaling voor nieuwkomers is echter in strijd met artikel 53 Verorde-
ning (EU), nu die bepaling ziet op alle installaties waaraan een toewijzing is 
gegeven. De verlening vindt ingevolge die bepaling overigens automatisch 
plaats overeenkomstig een lijst die door de nationale administrateur wordt 
geregistreerd.91 Het bestuur van de NEa speelt ingevolge artikel 53 Verorde-
ning (EU) 389/2013 bij de verlening dus geen rol. 
Dat de verlening plaatsvindt overeenkomstig artikel 53 Verordening 
(EU) 389/2013 houdt in dat de nationale administrateur per installatie in een 
nationale toewijzingstabel moet aangeven hoeveel emissierechten jaarlijks 
worden toegewezen. De centrale administrateur ziet er vervolgens op toe dat 
de emissierechten jaarlijks in het EU-register worden overgeschreven naar de 
betreffende exploitanttegoedrekeningen, overeenkomstig genoemde tabel.92 
De toewijzingstabel had voor 31 december 2012 aan de Commissie moeten 
worden gestuurd en moest voldoen aan de eisen die bijlage X Verordening 
(EU) 389/2013 hieraan stelt.93 De toewijzingstabel wordt geregistreerd in het 
EUTL.94 Wijzigingen in deze tabel (bijvoorbeeld ten aanzien van een nieuw-
komer) dienen plaats te vinden overeenkomstig artikel 52 Verordening (EU) 
389/2013. Wijzigingen genoemd in artikel 52 lid 2 Verordening (EU) dienen te 
worden gemeld aan, en goedgekeurd door, de Commissie.95  
Bekijken we echter de registratie in het EUTL,96 dan zien we dat daar de 
inrichtingen (behalve de inrichtingen die in broeikasgasinstallaties zijn opge-
deeld en dus als ‘BKG’ geregistreerd staan) als installatie zijn geregistreerd. 
Artikel 51 lid 1 jo bijlage X Verordening (EU) 389/2013 vereist echter dat deze 
tabel een onderverdeling naar installaties bevat, met de toewijzing per indi-
                                                             
91  Zie over de nationale administrateur: hoofdstuk 6. 
92  Artikel 53 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Zie over het EU-register meer uitgebreid: 
hoofdstuk 5. 
93  Artikel 51 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
94  Artikel 51 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
95  Idem. De tweede alinea verwijst per abuis naar lid 1. Vergelijking met de Engelstalige, 
Duitstalige en Franstalige versie van deze Verordening maakt echter duidelijk dat de 
goedkeuringsbevoegdheid van de Commissie ziet op de meldingen die worden ge-
noemd in lid 2, niet op lid 1. 
96  http://ec.europa.eu/environment/ets/, onder ‘allocation/compliance’ (geraadpleegd op 
14 februari 2017). 
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viduele installatie. In zoverre staat de verleningspraktijk op gespannen voet 
met Verordening (EU) 389/2013 en de Richtlijn ETS.97 
4.2.8  Drijver en vergunninghouder 
Niet ter discussie staat dat de vergunninghouder tevens drijver is van de in-
richting.98 Van Angeren stelt echter in zijn Tekst en Commentaar bij artikel 
16.19 Wm dat de feitelijk drijver van de inrichting en de vergunninghouder 
niet altijd dezelfde persoon hoeven te zijn.  
 
‘Uit de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
volgt evenwel dat er meerdere drijvers van de inrichting kunnen zijn. Dit volgt on-
der meer uit uitspraak ABRvS 28 april 1997, AB 1999/43. Ook kan, behalve degene 
die houder is van de vergunning, ook de curator in het geval van faillissement als 
drijver van de inrichting worden aangemerkt (ABRvS 11 juli 1997, AB 1998/268).’99 
 
Hij beschrijft vervolgens de praktische gevolgen die dit verschil volgens hem 
kan hebben: 
 
‘In de praktijk zal het voor exploitanten van installaties van belang zijn om te bezien 
of zij met andere exploitanten één inrichting vormen in de zin van de Wet milieube-
heer. Is dat het geval, dan worden de rechten, zoals het er nu naar uitziet, toegewezen 
aan degene op wiens naam de omgevingsvergunning voor de inrichting staat. De 
                                                             
97  Die in artikel 19 Richtlijn ETS in een uitdrukkelijke grondslag voor Verordening (EU) 
389/2013 voorziet. 
98  Immers, de vergunning wordt aangevraagd door of namens de drijver (artikel 5 lid 1 
Rhe). De vergunning is tevens zaaksgebonden. Dit vloeit onder meer voort uit artikel 
16.19 lid 1 Wm (naar analogie ABRvS 20 juni 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6460). Dat de 
16.5 Wm vergunning een zaaksgebonden karakter heeft, volgt eveneens uit de MvT bij 
de implementatiewet van Richtlijn 2003/87/EG. De regering had voor ogen dat het aan-
spreekpunt voor de naleving van de vergunning gelijk diende te zijn aan die voor de 
destijds geldende milieuvergunning. Artikel 16.19 Wm werd destijds daarom op een-
zelfde wijze geformuleerd als artikel 8.20 Wm (zie MvT Kamerstukken II, 29 565, nr. 3, 
p. 102). Een en ander volgt ook uit artikel 16.19 lid 2 jo 16.20 lid 3 Wm, dat verplicht tot 
wijziging tenaamstelling wanneer de vergunning op een ander overgaat, of indien de 
houder niet tevens drijver is. Hieruit volgt dat de tenaamstelling zelf dus geen consti-
tutief vereiste is voor die overdracht. Inhoudelijk hoeft de vergunning ook niet te wor-
den aangepast. Zie voor een discussie van het zaaksgebonden karakter van omge-
vingsvergunningen onder meer: Mellenbergh 2009, p. 24 en de daar aangehaalde litera-
tuur, zie ook: Blomberg 2000, p. 41-47. Zie over de broeikasgasemissievergunning meer 
specifiek Mellenbergh 2009, p. 307 en 308.  
99  Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.19 Wm (online, laatst geraadpleegd 
op 6 oktober 2016). 
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naamgeving van de vergunning en dus de vraag wie de vergunning “houdt”, wordt 
dan ineens van belang. De houder van de vergunning is ook van belang voor het be-
paalde in art. 16.13: de plicht om regelmatig te bezien of de in het monitoringsplan 
opgenomen gegevens juist zijn, berust op de houder van de vergunning. De verhou-
ding met art. 16.19, dat bepaalt dat de vergunning geldt voor ieder die de inrichting 
drijft, kan verwarring opleveren als degene die de vergunning houdt (degene die op 
de naam van de vergunning staat) een andere is dan degene die de inrichting feitelijk 
drijft’ [onderstreping door auteur].100 
 
Mijns inziens kan deze conclusie evenwel worden genuanceerd. Immers, de 
betreffende afdeling van hoofdstuk 16 Wm waar deze bepalingen deel vanuit 
maken, ziet slechts op inrichtingen waarin zich een of meer BKG’s in bevin-
den.101 De vergunningplicht is negatief geformuleerd: 
 
‘Het is verboden zonder vergunning van het bestuur van de emissieautoriteit een in-
richting in werking te hebben.’102 
 
De vergunninghouder is gezien deze formulering tevens exploitant in de zin 
van de Richtlijn. Immers, exploitant wordt daar gedefinieerd als: 
 
‘persoon die een installatie exploiteert of beheert, indien de nationale wetgeving daar-
in voorziet, aan wie de economische beschikkingsmacht over de technische werking is 
overgedragen’.103 
 
Indien degene op wiens naam de vergunning staat geen beschikkingsmacht 
heeft over de inrichting, en dus geen drijver meer is van de inrichting,104 dan 
kan hij ook niet gezien worden als degene die de inrichting in werking heeft. 
Hij zal dan ook de naam van de drijver moeten melden bij het bestuur van de 
emissieautoriteit, opdat de naam van de vergunninghouder wordt aange-
past.105 Op die feitelijk drijver rust tevens de vergunningplicht.106 Met andere 
woorden, artikel 16.5 Wm impliceert een beschikkingsmacht over de inrich-
ting. Als dan degene die de inrichting feitelijk drijft een ander is dan degene 
op wiens naam de vergunning staat, maar de laatste een zelfstandige be-
                                                             
100  Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.19 Wm (online, laatst geraadpleegd 
op 6 oktober 2016). 
101  Artikel 16.2 lid 1 Wm. 
102  Artikel 16.5 Wm. 
103  Artikel 3 onder f Richtlijn ETS. 
104  Daar is immers zeggenschap voor vereist, zie onder meer: ABRvS 25 november 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BK4341. 
105  Artikel 16.19 lid 2 jo 16.20 lid 3 Wm.  
106  Gezien het zaaksgebonden karakter van de vergunning geldt de vergunning ook voor 
de feitelijke drijver, dat volgt uit artikel 16.19 Wm. 
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schikkingsmacht over de werking van de inrichting heeft en dus ook zelf drij-
ver is (denk aan een moeder-dochter constructie, of een huurconstructie 
waarbij de verhuurder een zekere zeggenschap behoudt),107 is dit niet proble-
matisch. Immers, het is evident dat de vergunning zal moeten worden nage-
leefd, artikel 16.19 Wm expliciteert slechts de mogelijkheid hier ook de feite-
lijk drijver direct op aan te spreken. Evenmin is het problematisch dat de 
emissierechten dan worden toegekend aan degene op wiens naam de ver-
gunning staat en niet aan de feitelijke drijver. Immers, beiden zijn in dat ge-
val drijver, alsmede exploitant in de zin van de Richtlijn.108 
4.2.9  Conclusie & aanbevelingen 
In deze paragraaf is gebleken dat de Nederlandse uitvoering van de toewij-
zingsregels uit Richtlijn ETS en Besluit 2011/278/EU in strijd zijn met ge-
noemde regelingen. Deze strijd doet zich met name voor bij het aanleveren 
van gegevens op het niveau van de inrichting, waarbij de inrichting als in-
stallatie wordt beschouwd, ondanks het feit dat de inrichting zelf over meer-
dere broeikasgasinstallaties kan beschikken. Ook komt de onderverdeling 
van een inrichting in broeikasgasinstallaties in strijd met genoemde regelin-
gen, voor zover daarbij wordt vereist dat installaties die niet onder het ETS 
vallen bij een andere broeikasgasinstallatie moeten worden ondergebracht. 
Artikel 33 resp. artikel 42 Rhe die het mogelijk maken gegevens ten behoeve 
van de kostenloze toewijzing op het niveau van de inrichting aan te leveren 
moeten mijns inziens bovendien in strijd worden geacht met artikel 16.24 
resp. artikel 16.32 jo artikelen 16.25 en 16.26 Wm. Uit deze bepalingen vloeit 
immers voort dat de berekening van de kosteloze toe te wijzen emissierech-
ten overeenkomstig Besluit 2011/278/EU dient te geschieden. Hetzelfde geldt 
voor het beoordelingskader ten aanzien van de opdeling in broeikasgasin-
stallaties, voor zover hierdoor installaties die niet onder het ETS vallen ten 
behoeve van de toewijzing bij een andere broeikasgasinstallatie zijn onderge-
bracht. 
De hier geconstateerde gebreken vinden alle hun oorzaak in een gebrek-
kig tot stand gebrachte Rhe. Indien verplicht zou worden gesteld ten behoeve 
van een aanvraag altijd een opdeling in broeikasgasinstallaties te maken, 
worden de in deze paragraaf geconstateerde gebreken grotendeels verhol-
pen. Daarbij zij wel opgemerkt dat dan tevens het beoordelingskader moet 
                                                             
107  Mellenbergh 2009, p. 44, 45, 62 en 63. 
108  Anders dan Teuben (Teuben 2005, p. 281) ben ik van mening dat ook een curator kwa-
lificeert als exploitant, omdat ook een curator van een inrichting het beheer over die in-
richting voert, dan wel een economische beschikkingsmacht over de betreffende inrich-
ting heeft. 
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worden aangepast: indien zich in de inrichting installaties bevinden die niet 
onder het ETS vallen, dan dienen deze ook niet bij een andere broeikasgasin-
stallatie te worden ondergebracht. De betreffende installatie valt dan een-
voudigweg niet onder het ETS. 
Vraag blijft wel hoe nu moet worden omgegaan met de reeds tot stand 
gekomen toewijzingsbesluiten (het Nationaal Toewijzingsbesluit en eventue-
le nieuwkomerbesluiten) die in strijd moeten worden geacht met de Richtlijn 
ETS en Besluit 2011/278/EU. Ten aanzien van het Nationaal Toewijzingsbe-
sluit hebben belanghebbenden niet meer de mogelijkheid op grond van ge-
noemde strijdigheden beroep in te stellen.109 Hetzelfde geldt voor nieuwko-
merbesluiten waartegen geen bezwaar is gemaakt of beroep is ingesteld, of 
waar deze strijdigheid niet in beroep is aangevoerd. Die besluiten hebben 
immers formele rechtskracht gekregen.110 
Kunnen deze toewijzingsbesluiten worden gewijzigd met een beroep op 
de strijdigheid met de Richtlijn ETS en Besluit 2011/278/EU, dan wel de ge-
noemde wetsbepalingen? Aanknopingspunt voor een dergelijke wijziging is 
wellicht te vinden in artikel 16.34c Wm, dat bepaalt: 
 
‘1. Een overeenkomstig deze afdeling genomen besluit houdende kosteloze toewijzing 
van broeikasgasemissierechten kan tevens worden gewijzigd of ingetrokken, indien: 
a. degene die de inrichting drijft, onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt 
en de verstrekking van juiste of volledige gegevens tot een ander besluit zou heb-
ben geleid, of 
b. het besluit anderszins onjuist was en degene die de inrichting drijft, dit wist of 
behoorde te weten. 
2. De artikelen 16.25 tot en met 16.29 zijn van overeenkomstige toepassing. 
                                                             
109  De beroepstermijn tegen het Nationaal toewijzingsbesluit 2013-2020 is inmiddels ver-
streken en deze strijdigheid is niet in beroep aangevoerd: ABRvS 11 juni 2014, ECLI: 
RVS:2014:2130 (uitspraak met prejudiciële vragen in de beroepen tegen het Nationale 
Toewijzingsbesluit). Weliswaar is Besluit 2013/448/EU waarmee onder meer het Natio-
naal Toewijzingsbesluit met wijzigingen werd goedgekeurd deels vernietigd (HvJ EU 
28 april 2016, gevoegde zaken Ĉ191/14, Ĉ192/14, Ĉ295/14, Ĉ389/14 en Ĉ391/14-
Ĉ393/14 (Borealis Polyolefine e.a.)), deze vernietiging heeft slechts betrekking op de 
zogenoemde correctiefactor waarmee de toewijzingsbesluiten van de lidstaten moesten 
worden aangepast. Wanneer een nieuwe correctiefactor is vastgesteld zal de Minister 
deze nieuwe correctiefactor moeten toepassen (zie hierover Thurlings 2016d en Thur-
lings 2016e). De vernietiging van het Hof heeft geen betrekking gehad op de door Ne-
derland vastgestelde installatiegrenzen, waarmee deze grenzen na de definitieve uit-
spraak van de Afdeling naar aanleiding van het arrest van het Hof van Justitie voor 
wat betreft de toewijzing in het Nationaal Toewijzingsbesluit formele rechtskracht 
hebben gekregen (ABRvS 8 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2354).  
110  HR 21 maart 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF0193 (Maple Tree). 
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3. Een besluit houdende kosteloze toewijzing van broeikasgasemissierechten kan niet 
meer worden ingetrokken of ten nadele van de betrokken inrichting worden gewijzigd 
indien acht jaren zijn verstreken sedert de dag waarop het besluit is bekendgemaakt.’ 
 
Aangezien deze keuzemogelijkheid echter uitdrukkelijk aan de drijver is ge-
boden door de Staatssecretaris, geeft deze bepaling mijns inziens geen grond-
slag voor een wijziging van het toewijzingsbesluit.111 Nu de wijzigingsgron-
den in de Wet milieubeheer zijn vastgelegd, zou de Afdeling mijns inziens 
ook geen aanvullende ongeschreven wijzigingsgronden moeten accepteren.112 
Bovendien bestaat er naar EU-recht geen verplichting tot wijziging van met 
EU-recht strijdige besluiten indien het nationaal recht hier geen ruimte meer 
voor biedt.113 
Het verdient evenwel aanbeveling de Rhe ten aanzien van de geconsta-
teerde gebreken aan te passen, zodat toekomstige toewijzingsbesluiten in 
overeenstemming met de EU-regelgeving tot stand kunnen worden gebracht. 
Wellicht kan, totdat die wijziging heeft plaatsgevonden, een richtlijnconfor-
me interpretatie (deels) uitkomst bieden voor de praktijk door nieuwkomers-
aanvragen in overeenstemming met Besluit 2011/278/EU, waar artikel 16.32 
Wm naar verwijst, alleen nog te beoordelen op het niveau van de broeikas-
gasinstallaties. 
4.3  VLIEGTUIGEXPLOITANTEN 
4.3.1  Inleiding 
Voor vliegtuigexploitanten is de aanvraagprocedure reeds volledig beschre-
ven in het voorgaande hoofdstuk. Het enige aspect dat nog nadere analyse 
behoeft is de vraag of de vereisten voor aanlevering van tonkilometergege-
vens voor de toewijzing van emissierechten conform artikel 67 Verordening 
(EU) 601/2012 is. Er kan onderscheid worden gemaakt tussen twee soorten 
toewijzingsprocedures: de reguliere toewijzing en de toewijzing uit de bij-
zondere reserve.114 
                                                             
111  Naar analogie: ABRvS 15 juli 2009, ECLI: NL:RVS:2009:BJ2611, r.o. 2.5.1, zie tevens: 
CBb 27 juni 2008, ECLI:NL:CBB:2008:BD5867, r.o. 5.5, waarin wordt overwogen dat 
niet mag worden verwacht dat appellant beter van het EU-recht op de hoogte is dan de 
Minister. 
112  Naar analogie: ABRvS 28 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4389, waarin aanvullende on-
geschreven intrekkinggronden niet werden geaccepteerd. Zie ook: De Kam 2016, p. 25-
29 en 165. 
113  HvJ EG 7 januari 2004, C-201/02 (Wells), r.o. 62-70. 
114  Zie hierover hoofdstuk 3. 
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4.3.2  Reguliere toewijzing 
De reguliere toewijzingprocedure is reeds volledig beschreven in het voor-
gaande hoofdstuk. Hier wordt slechts bekeken of de aanlevering van tonki-
lometergegevens over het referentiejaar conform de Richtlijn ETS en artikel 
67 Verordening (EU) 601/2012 geschiedt. Artikel 16.39j leden 3 en 4 Wm be-
paalt in dat kader: 
 
‘3. De overgelegde tonkilometergegevens zijn bepaald en geregistreerd: 
a. overeenkomstig een plan dat een beschrijving bevat van de wijze waarop de ton-
kilometergegevens worden bepaald, geregistreerd en bewaard; 
b. met inachtneming van de krachtens het zevende lid, aanhef en onder a en b, ge-
stelde regels. 
4. Het plan, bedoeld in het derde lid, onder a, is goedgekeurd door het bestuur van de 
emissieautoriteit. Artikel 16.39d is van overeenkomstige toepassing.’ 
 
Ingevolge artikel 16.39j lid 7 onder c Wm jo artikel 23 Rhe volgt dat het moni-
toringsplan dient te worden opgesteld aan de hand van een door het bestuur 
van de NEa opgesteld en elektronisch beschikbaar gesteld standaardformu-
lier.115 Dit standaardformulier is afkomstig van de Commissie, zo volgt uit de 
‘contents’-pagina van het standaardformulier. Het is daarmee veilig te ver-
onderstellen dat een monitoringsplan opgesteld volgens dit standaardformu-
lier voldoet aan de eisen die daaraan door Verordening (EU) 601/2012 wor-
den gesteld. Echter, blijkens artikel 67 lid 2 jo lid 3 Verordening (EU) 601/ 
2012 dienen de tonkilometergegevens te worden overlegd in een tonkilome-
terverslag dat voldoet aan de in Bijlage X Verordening (EU) 601/2012 neerge-
legde eisen. Uit de eisen die uit deze bijlage voortvloeien volgt onder meer 
dat in het tonkilometerverslag de afwijkingen van het monitoringsplan moe-
ten worden vermeld. De verordening voorziet dus in een mogelijkheid tot af-
wijking van het monitoringsplan in het tonkilometerverslag. Artikel 16.39j lid 
3 onder a voorziet echter niet in afwijking van het monitoringsplan. Voor zo-
ver uit die bepaling voortvloeit dat afwijking van het monitoringsplan ten 
aanzien van het aanleveren van tonkilometergegevens in het geheel niet 
wordt toegestaan, levert dit strijd op met artikel 67 Verordening (EU) 601/ 
2012. In een dergelijk geval kan de vliegtuigexploitant, gezien de voorrang 
                                                             
115  Dit formulier was voorheen te downloaden van: http://www.emissionsauthority.nl/ 
mediatheek/luchtvaart (geraadpleegd op 5 maart 2015), maar is inmiddels niet meer op 
de website van de NEa beschikbaar (laatst geraadpleegd op 14 februari 2017). Ik ver-
wacht dat dit samenhangt met het feit dat de uiterste datum voor de aanvraag van 
luchtvaartemissierechten als beschreven in hoofdstuk 3 inmiddels ook voor nieuwko-
mers is verlopen. Het standaardformulier betrof de ‘template TK MP’. Dit is de template 
voor het monitoringsplan voor tonkilometergegevens. De andere ‘template AE MP’ be-
trof de template voor de jaarlijkse emissies van de vliegtuigexploitant. 
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van de Verordening op de Nederlandse uitwerkingsbepaling, een beroep 
doen op deze strijdigheid. Dit levert de vliegtuigexploitant meer flexibiliteit 
bij de aanlevering van gegevens, wanneer bijvoorbeeld het monitoringsplan 
niet volledig gevolgd kon worden.  
 
Interessant om op te merken is dat ingevolge artikel 16.39j lid 7 onder g 
jo artikel 29 Rhe het bestuur van de NEa een standaardformulier voor het 
aanleveren van tonkilometergegevens had moeten vaststellen en ter be-
schikking moeten stellen. Middels dit standaardformulier had het be-
stuur van de NEa duidelijk kunnen maken of zij gegevensaanleveringen 
met afwijkingen van het monitoringsplan accepteert, en dus op welke 
wijze zij artikel 16.39j lid 3 onder a Wm interpreteert. Dit is in de praktijk 
niet gebeurd.116 Nu de Verordening een dergelijke gegevensaanlevering 
echter mogelijk maakt, zal zo’n gegevensaanlevering (bijvoorbeeld via 
het standaardformulier van de Commissie) moeten worden geaccep-
teerd.117 
 
Zoals in het vorige hoofdstuk reeds is opgemerkt dienen de tonkilometerge-
gevens tevens te worden geverifieerd door een verificateur als bedoeld in ar-
tikel 3 lid 3 Verordening (EU) 600/2012.118 In Nederland betreft dit de verifica-
teurs die zijn aangewezen door het bestuur van Stichting Raad voor Accredi-
tatie.119  
4.3.3  Toewijzing uit de bijzondere reserve 
Ook de toewijzingprocedure die geldt voor de bijzondere reserve is reeds 
volledig beschreven in het voorgaande hoofdstuk. Hier wordt slechts beke-
ken of de aanlevering van tonkilometergegevens over het tweede kalender-
jaar van de handelsperiode (voor de huidige periode is dit 2014) conform de 
Richtlijn ETS en artikel 67 Verordening (EU) 601/2012 geschiedt. 
Artikel 16.39n lid 2 Wm bepaalt in dat kader: 
 
‘Bij de aanvraag worden tonkilometergegevens overgelegd over de in bijlage I bij de 
EG-richtlijn handel in broeikasgasemissierechten opgenomen luchtvaartactiviteiten 
                                                             
116  Althans, een dergelijk formulier is op de website van de NEa niet beschikbaar. 
117  http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/documentation_en.htm (geraad-
pleegd op 14 februari 2017, standaardformulier is template n. 6). 
118  Dit volgt uit artikel 67 lid 2 Verordening (EU) 601/2012. 
119  Dit volgt uit artikel 16.1 lid 3 Wm jo artikel 3 onder 2 en 3 jo artikel 54 lid 1 Verorde-
ning (EU) 600/2012 jo artikel 4 lid 1 Verordening (EG) 765/2008 jo artikel 2 Wet aanwij-
zing nationale accreditatie-instantie. Zie over de verificatiewerkzaamheden: hoofd-
stuk 7. 
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die de vliegtuigexploitant heeft uitgevoerd in het tweede kalenderjaar van de betrok-
ken periode. Artikel 16.39j, tweede lid, tweede en derde volzin, derde, vierde en ze-
vende lid, is van overeenkomstige toepassing. De aanvraag bevat tevens: 
a. gegevens waaruit blijkt dat aan de criteria, bedoeld in het eerste lid, onder a dan 
wel b, is voldaan; 
b. in het geval van een vliegtuigexploitant als bedoeld in het eerste lid, aanhef en 
onder b: gegevens met betrekking tot de procentuele stijging en de absolute groei 
van het aantal door de vliegtuigexploitant gerealiseerde tonkilometers.’ 
 
Uit de verwijzingen naar artikel 16.39j leden 2, 3, 4 en 7 volgt dat voor de toe-
wijzing uit de bijzondere reserve tonkilometergegevens dienen te worden 
overgelegd op eenzelfde wijze als bij de reguliere toewijzing, met als enig 
verschil dat de gegevens betrekking moeten hebben op het tweede kalender-
jaar van de handelsperiode waarin de aanvraag plaatsvindt. Daarnaast die-
nen gegevens te worden overgelegd waaruit blijkt dat de vliegtuigexploitant 
voor een toewijzing uit de bijzondere reserve in aanmerking komt. Welke 
gegevens dit moeten zijn is niet nader uiteengezet.120 Wat betreft de aanleve-
ring van tonkilometergegevens gelden, door de verwijzing naar de bepalin-
gen inzake de reguliere toewijzing, dezelfde knelpunten als bij de reguliere 
toewijzing. 
4.3.4  Verlening van emissierechten 
Artikel 16.39s Wm regelt dat het bestuur van de NEa ieder jaar voor 28 fe-
bruari de emissierechten verleent aan de vliegtuigexploitant die hem voor 
dat jaar zijn toegekend. 
De verlening vindt plaats op grond van artikel 56 Verordening (EU) 389/ 
2013, overeenkomstig de tabel die door de nationale administrateur overeen-
komstig artikel 54 en 55 Verordening (EU) 389/2013 is opgesteld. Hoewel in 
artikel 16.39s Wm niet expliciet naar deze Verordening wordt verwezen, zijn 
deze bepalingen zonder deze verwijzing van toepassing.121 Dit houdt in dat 
de nationale administrateur per vliegtuigexploitant in een nationale toewij-
zingstabel moet aangeven hoeveel emissierechten jaarlijks dienen te worden 
toegewezen. De centrale administrateur ziet er vervolgens op toe dat de 
emissierechten jaarlijks vanuit het EU-register worden overgeschreven naar 
de betreffende vliegtuigexploitanttegoedrekeningen, overeenkomstig ge-
                                                             
120  Dit is ook niet nodig, nu artikel 3 septies Richtlijn ETS geen vormvereisten geeft voor 
de bewijzen die (moeten) worden overgelegd. 
121  Artikel 288 VwEU. 
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noemde tabel.122 De toewijzingstabel had voor 30 september 2012 aan de 
Commissie moeten worden gestuurd en had moeten voldoen aan de eisen 
die bijlage XI hieraan stelt.123 De toewijzingstabel wordt geregistreerd in het 
EUTL.124 Wijzigingen in deze tabel (bijvoorbeeld bij toewijzingen uit de bij-
zondere reserve) dienen plaats te vinden overeenkomstig artikel 54 Verorde-
ning (EU) 389/2013. Wijzigingen genoemd in artikel 54 lid 2 Verordening 
(EU) dienen te worden gemeld aan, en goedgekeurd door, de Commissie.125  
4.3.5  Conclusie 
De Nederlandse implementatie en uitvoering is over het algemeen in over-
eenstemming met de Richtlijn ETS en Verordening (EU) 389/2013. Er zijn 
evenwel enkele aandachtspunten. Naast de overlap in regelgeving die is ge-
constateerd in het vorige hoofdstuk, is hier geconstateerd dat wat betreft de 
aanlevering van tonkilometergegevens ten behoeve van een toewijzing in 
emissierechten, strijd kan ontstaan met artikel 67 Verordening (EU) 389/2013. 
Immers, voor zover uit artikel 16.39j en 16.39n Wm voortvloeit dat met be-
trekking tot de aanlevering van tonkilometergegevens ten behoeve van de 
kosteloze toewijzing geen afwijking van het monitoringsplan wordt toege-
staan, is dit in strijd met artikel 67 lid 2 jo lid 3 jo bijlage X Verordening (EU) 
389/2013. Aangezien vliegtuigexploitanten in dat geval bij de aanvraag, of 
later in bezwaar of beroep, een direct beroep op laatstgenoemde bepalingen 
kunnen doen, hoeft deze strijdigheid voor de praktijk geen gevolgen te heb-
ben. 
                                                             
122  De overdrachtsprocedure, inclusief deze verleningsprocedure, wordt in het volgende 
hoofdstuk nader uitgewerkt. 
123  Artikel 54 lid 1 Verordening (EU) 2013/389. 
124  Artikel 54 lid 2 Verordening (EU) 2013/389. 
125  Artikel 55 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Hoewel dit lid zodanig zou kunnen wor-
den geïnterpreteerd dat alle soorten wijzigingen dienen te worden goedgekeurd door 
de Commissie, zij erop gewezen dat meldingplichtige en niet-meldingplichtige wijzi-
gingen door lid 2 resp. lid 1 van artikel 55 Verordening (EU) 389/2013 worden onder-
scheiden. Met andere woorden: de wijzigingen als bedoeld in artikel 55 lid 1 Verorde-
ning (EU) 389/2013 hoeven in het geheel niet te worden gemeld aan de Commissie. Uit 
het gegeven dat de Commissie in het geheel niet op de hoogte hoeft te worden ge-
bracht van deze wijzigingen leid ik af dat deze wijzigingen dus ook niet door de Com-
missie hoeven te worden goedgekeurd. 
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4.4  VEILING VAN EMISSIERECHTEN 
4.4.1  Inleiding 
De veiling van emissierechten is grotendeels op EU-niveau geregeld. Op 
grond van artikel 10 lid 4 Richtlijn ETS is Verordening (EU) 1031/2010 tot 
stand gebracht. De Verordening voorziet in een gezamenlijk veilingplatform 
(een platform waarop lidstaten gezamenlijk hun emissierechten ter veiling 
kunnen aanbieden), maar ook in de mogelijkheid tot het opzetten van een 
door een lidstaat aan te wijzen eigen veilingplatform.126 Nederland heeft er-
voor gekozen deel te nemen aan het gezamenlijke veilingplatform. Zowel de 
regeling als de uitvoering van de veiling vinden dus grotendeels plaats op 
EU-niveau. Gezien het (steeds groter wordende) belang van de veiling wordt 
het proces inzake de aanwijzing van het gezamenlijke veilingplatform, alsook 
het veilingproces, op hoofdpunten uiteengezet. Vervolgens zullen de rollen 
van de twee Nederlandse spelers (het bestuur van de NEa en de AFM) wor-
den beschreven. De vraag die ik tevens in deze paragraaf beantwoord is of de 
Nederlandse uitvoering van het veilingproces in overeenstemming is met 
EU-regelgeving inzake staatssteun. Immers, indien Nederland het veiling-
proces voor haar eigen (vliegtuig)exploitanten gunstig zou laten verlopen, 
valt een dergelijk proces wellicht onder artikel 107 VwEU. Deze paragraaf zal 
een grotendeels beschrijvend karakter hebben. Een groot deel van de regel-
geving speelt zich af in de financiële sector, waardoor er niet of nauwelijks 
sprake is van specifieke implementatiebepalingen in het kader van het ETS. 
Vragen over een juiste implementatie van de relevante financiële regelge-
ving, vereisen een daartoe strekkend onderzoek. 
4.4.2  Aanwijzing van het veilingplatform 
Nederland doet mee aan het gezamenlijke veilingplatform. De Verordening 
voorziet in twee typen gezamenlijke platforms, genoemd in artikel 26 lid 1 
resp. artikel 26 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. Het platform als bedoeld in 
artikel 26 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010 is als een tijdelijk platform be-
doeld, die veilingen verricht totdat een platform overeenkomstig artikel 26 
lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 is aangewezen.127 Beide typen platforms 
dienen via een openbare aanbestedingsprocedure te worden aangewezen.128 
                                                             
126  Hoofdstuk VII resp. hoofdstuk VIII Verordening (EU) 1031/2010. 
127  Artikel 26 lid 2, tweede alinea Verordening (EU) 1031/2010. 
128  Artikel 26 leden 1 en 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
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Hieruit volgt dat een veilingplatform dus privaatrechtelijk van aard is.129 Als 
tijdelijk overgangsplatform overeenkomstig artikel 26 lid 2 Verordening (EU) 
1031/2010 was het EEX in Leipzig (Duitsland) aangewezen.130 Inmiddels is de 
aanbestedingsprocedure voor de aanwijzing van een platform overeenkom-
stig artikel 26 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 afgerond, waarvoor opnieuw 
het EEX in Leipzig (Duitsland) is aangewezen.131 Een veilingplatform wordt 
voor ten hoogste vijf jaar aangewezen.132 Voor de aanwijzing van een veiling-
platform gelden verder de vereisten uit artikel 35 Verordening (EU) 1031/ 
2010. 
De taken van de twee typen platforms zijn beschreven in artikel 27 en ar-
tikel 28 Verordening (EU) 1031/2010. Uit een vergelijking van die bepalingen 
blijkt dat ten aanzien van het tijdelijke platform een ‘uitgeklede’ versie van 
de taken van het artikel 26 lid 1 platform (hierna: regulier platform) geldt. 
Voor het vervolg van dit onderzoek concentreer ik mij op de regelgeving die 
geldt ten aanzien van reguliere platforms. Artikel 28 kan worden geraad-
pleegd door diegenen die willen weten welke hier te beschrijven regelingen 
niet op het tijdelijke platform van toepassing zijn. Daarnaast kunnen de taken 
van het veilingplatform in het (privaatrechtelijke) aanwijzingscontract nader 
worden omschreven.133 
4.4.3  Regels inzake het veilingproces 
Overeenkomstig artikel 27 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 dient het vei-
lingplatform zorg te dragen, voor zover het betreft de regelgeving inzake het 
veilingproces, voor: 
 
‘a) de verschaffing van toegang tot de veilingen, overeenkomstig de artikelen 15 tot 
en met 21, met inbegrip van de terbeschikkingstelling en het onderhoud van de nood-
zakelijke internetondersteunde elektronische interfaces en website; 
b) de organisatie van de veilingen overeenkomstig de artikelen 4 tot en met 7; 
                                                             
129  Dat via een openbare aanbesteding een privaatrechtelijke instantie wordt aangewezen 
als veilingplatform is met name te verklaren vanuit de rechtsgrondslag voor Verorde-
ning (EU) 1031/2010 voor zover het de algemene emissierechten betreft. Op grond van 
artikel 10 lid 4 Richtlijn ETS dienen de veilingen zodanig te worden opgezet dat ‘de or-
ganisatie van en deelname aan veilingen kosteneffectief is en dat onnodige administra-
tieve kosten worden vermeden’. Een openbare aanbesteding past hier goed bij. 
130  Contract Award notice kan gevonden worden op: http://ec.europa.eu/clima/tenders/ 
2012/095297_en.htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
131  http://ec.europa.eu/clima/tenders/2014/208551_en.htm (geraadpleegd op 14 februari 
2017). 
132  Artikel 26 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010. 
133  Artikel 27 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010.  
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c) het beheer van de veilingkalender overeenkomstig de artikelen 8 tot en met 14; 
d) de bekendmaking en kennisgeving van de resultaten van veilingen overeenkomstig 
artikel 61; 
e) de terbeschikkingstelling, of het garanderen van de terbeschikkingstelling, van het 
clearingsysteem of afwikkelingssysteem dat nodig is voor: 
i) de afhandeling van de betalingen van de succesvolle bieders of hun rechtsopvol-
gers en de uitkering van de opbrengsten van de veilingen aan de veiler, overeen-
komstig de artikelen 44 en 45; 
ii) de levering van de geveilde emissierechten aan de succesvolle bieders of hun 
rechtsopvolgers, overeenkomstig de artikelen 46, 47 en 48; 
iii) het beheer van de door de veiler of de bieders gestelde zekerheden, met inbegrip 
van eventuele margining, overeenkomstig de artikelen 49 en 50; 
f) de verstrekking aan de veilingtoezichthouder van alle informatie over het verloop 
van de veilingen die noodzakelijk is voor de uitoefening van de taken van de veiling-
toezichthouder, overeenkomstig artikel 53; 
g) het monitoren van de veilingen, de melding wanneer er vermoedens van witwas-
sen van geld, financiering van terrorisme, criminele activiteiten of marktmisbruik be-
staan en de toepassing van de eventueel vereiste corrigerende maatregelen of sancties, 
inclusief de voorziening in een buitengerechtelijk geschillenbeslechtingsmechanisme, 
overeenkomstig de artikelen 54 tot en met 59 en artikel 64, lid 1.’ 
 
Deze taken dienen in het aanwijzingscontract van het veilingplatform nader 
te worden uitgewerkt.134 
De toegang tot de veilingen wordt beheerst door de artikelen 15-21 Ver-
ordening (EU) 1031/2010. Achtereenvolgens wordt hier uitgewerkt wie het 
recht hebben biedingen uit te brengen en hoe het biedingproces verloopt. 
 
Wie hebben het recht biedingen uit te brengen? 
Artikel 18 Verordening (EU) 1031/2010 regelt wie gerechtigd zijn (in de En-
gelse taalversie ‘eligible’) een aanvraag in te dienen tot toelating om biedin-
gen uit te brengen.135 Artikel 19 bevat de eisen die gelden voor de toelating 
om te bieden. Gerechtigd voor een aanvraag tot toelating zijn: 
1) De (vliegtuig)exploitant die houder is van een (vliegtuig)exploitantente-
goedrekening en die biedingen uitbrengt voor eigen rekening.136 Daaron-
                                                             
134  Die volgt uit artikel 27 lid 1 aanhef Verordening (EU) 1031/2010. Informatie over het 
huidige aanwijzingscontract met de EEX kan worden gevonden op: http://ted.europa. 
eu/udl?uri=TED:NOTICE:296616-2016:TEXT:EN:HTML (geraadpleegd op 10 januari 
2017). De link naar het contract op http://ec.europa.eu/clima/tenders/2014/208551_en 
werkt evenwel niet (geraadpleegd op 6 februari 2017). 
135  De kwalificatie ‘gerechtigd zijn’, in de Engelse taalversie ‘eligible’, duidt er mijns in-
ziens op dat eventuele aanvragen van andere dan deze personen onder geen beding 
mogen worden gehonoreerd. 
136  Artikel 18 lid 1 onder a Verordening (EU) 1031/2010.  
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der vallen tevens moederondernemingen, dochterondernemingen of ver-
bonden ondernemingen die deel uitmaken van dezelfde groep van on-
dernemingen als de (vliegtuig)exploitant. 
2) Beleggingsondernemingen die over een vergunning overeenkomstig 
Richtlijn 2014/65/EU beschikken.137 
3) Kredietinstellingen die over een vergunning overeenkomstig Richtlijn 
2013/36/EU beschikken.138/139 
4) Bedrijfsgroepen van de onder 1 genoemde personen die voor eigen reke-
ning biedingen uitbrengen en optreden als agent namens hun leden. 
5) Publiekrechtelijke instellingen van de lidstaten of entiteiten die staatsei-
gendom van de lidstaten zijn en zeggenschap hebben over onder 1 ge-
noemde personen. 
6) Van Richtlijn 2014/65/EU uitgezonderde personen, als bedoeld in artikel 
2 lid 1 onder j van die Richtlijn,140 mits aan hen vergunning is verleend 
                                                             
137  Artikel 18 lid 1 onder b Verordening (EU) 1031/2010. Er wordt in dit artikel weliswaar 
verwezen naar Richtlijn 2004/39/EG, maar deze Richtlijn is vervangen door Richtlijn 
2014/65/EU. Iedere verwijzing naar de oude Richtlijn moet gelezen worden als een 
verwijzing naar Richtlijn 2014/65/EU, zulks volgt uit artikel 94 van die Verordening. 
138  Artikel 18 lid 1 onder c Verordening (EU) 1031/2010. In deze bepaling wordt nog ver-
wezen naar Richtlijn 2006/48/EU. Die Richtlijn is echter ingetrokken. De betreffende 
vergunningsregeling is nu terug te vinden in hoofdstuk 1 Richtlijn 2013/36/EU. 
139  Artikel 18 lid 3 jo artikel 59 Verordening (EU) 1031/2010 regelt verder nog de aanvraag 
tot toelating ten aanzien van beleggingsondernemingen en kredietinstellingen, voor 
zover betrekking hebbende op veilingsproducten die geen financiële instrumenten zijn. 
Dit was relevant, omdat onder Richtlijn 2004/39/EG, de voorloper van Richtlijn 2014/ 
65/EU, emissierechten niet als financieel instrument werden gekwalificeerd. Nu echter 
Richtlijn 2014/65/EU emissierechten als financieel instrumenten kwalificeert, zijn alle 
veilingsproducten die op veilingplatforms worden verhandeld vanaf de inwerkingtre-
ding van deze Richtlijn (3 januari 2017, artikel 93 lid 1 van de Richtlijn) tevens financië-
le instrumenten. Artikel 18 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010 is daarmee vanaf die da-
tum dus overbodig. 
140  Dit zijn die personen die voor eigen rekening handelen, behalve wanneer zij voor eigen 
rekening voor cliënten handelen, alsook personen die andere beleggingsdiensten dan 
handel voor eigen rekening verlenen in grondstofderivaten of (derivaten van) emissie-
rechten, aan cliënten of leveranciers van hun hoofdbedrijf. Vereist is daarbij wel dat de 
activiteiten van deze personen als een nevenactiviteit van hun hoofdbedrijf is te be-
schouwen en het hoofdbedrijf niet bestaat uit het verlenen van beleggingsdiensten in 
de zin van Richtlijn 2014/65/EU, of bankactiviteiten in de zin van Richtlijn 2013/36/EU, 
of bestaat uit het optreden als market maker met betrekking tot grondstofderivaten. 
Daarnaast mogen de personen geen toepassing geven aan technieken voor hoogfre-
quentie algoritmische handel. Verder dienen deze personen jaarlijks de betrokken be-
voegde autoriteit ervan in kennis stellen dat zij van deze vrijstelling gebruikmaken en 
dienen zij op verzoek de bevoegde autoriteit mede te delen op welke basis zij van me-
ning zijn dat hun activiteit overeenkomstig de hierboven genoemde punten een neven-
→ 
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door de bevoegde nationale autoriteit als bedoeld in artikel 59 lid 4 Ver-
ordening (EU) 1031/2010. Daarbij is tevens vereist dat de lidstaat waarin 
de persoon is gevestigd wetgeving tot stand heeft gebracht die de be-
voegde autoriteit van die lidstaat in staat stelt vergunning te verlenen om 
voor eigen rekening of voor cliënten van hun hoofdbedrijf biedingen uit 
te brengen.141 Deze vergunning wordt in Nederland verleend door de 
AFM, waarbij is vereist dat de aanvrager voldoet aan de eisen uit artikel 
59 lid 5 Verordening (EU) 1031/2010.142 
 
In het kader van de beleggingsondernemingen en kredietinstellingen be-
doeld onder 2 en 3, geldt dat zij slechts biedingen mogen uitbrengen namens 
cliënten voor zover die cliënten tevens zelf gerechtigd zijn een aanvraag tot 
toelating voor rechtstreekse biedingen te doen. Indien deze cliënten ook na-
mens hun cliënten biedingen uitbrengen, geldt dezelfde regeling, alsook voor 
de cliënten van die cliënten enzovoort.143 
De veiler, veilingplatform en daarmee verbonden clearingsystemen of 
afwikkelingsystemen, personen die op het beheer van de veiler of het veiling-
platform invloed kunnen uitoefenen en personen die werkzaam zijn voor de 
veiler of het veilingplatform, zijn niet gerechtigd een aanvraag tot toelating te 
doen. Zij mogen evenmin via een tussenpersoon biedingen uitbrengen.144  
De veilingtoezichthouder, personen die in een positie verkeren waardoor 
zij invloed kunnen uitoefenen op het beheer van de veilingtoezichthouder, 
alsmede personen die werken voor de veilingtoezichthouder in samenhang 
met de veilingen mogen direct noch indirect deelnemen aan de veilingen.145 
Voordat een gerechtigd persoon rechtstreeks biedingen kan uitbrengen, 
moet hij eerst een aanvraag om toelating om te bieden indienen bij het vei-
lingplatform.146 Artikel 19 Verordening (EU) 1031/2010 bevat de inhoudelijke 
eisen waaraan de gerechtigde persoon dient te voldoen. Onder andere is ver-
eist dat de persoon houder is van een aangewezen tegoedrekening147 en aan-
                                                             
activiteit is van hun hoofdbedrijf. Uiteraard wordt aan deze uitzondering pas toege-
komen, als eerst overeenkomstig artikel 1 Richtlijn 2014/65/EU is vastgesteld dat de 
persoon in beginsel onder de reikwijdte van de Richtlijn valt. 
141  Dit volgt uit artikel 18 lid 2 en artikel 59 lid 1 onder a Verordening (EU) 1031/2010. 
142  Artikel 1:25 lid 3 Wft jo Artikel 2 onder f Besluit uitvoering EU-verordeningen financië-
le markten. 
143  Artikel 18 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010. 
144  Artikel 18 lid 5 Verordening (EU) 1031/2010. 
145  Artikel 18 lid 6 Verordening (EU) 1031/2010.Wie de veiler en veilingtoezichthouder 
zijn, en wat hun respectievelijke taken zijn, wordt verderop nader uitgewerkt. 
146  Artikel 20 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
147  Dit is een tegoedrekening als bedoeld in Verordening (EU) 389/2013 (dit volgt uit ar-
tikel 3 onder 21 Verordening (EU) 1031/2010 jo artikel 19 lid 3 Richtlijn ETS jo Verorde-
ning (EU) 389/2013). Zie over die Verordening nader: hoofdstuk 5. 
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gewezen banrekening148 en het veilingplatform genoegzaam informeert over 
zijn identiteit, identiteit van uiteindelijke begunstigden, integriteit, bedrijfs- 
en handelsprofiel, het type bieder, de aard van het veilingproduct, de om-
vang van de voorgenomen biedingen en de wijze van betaling en levering, 
alsmede financiële draagkracht.149 Van bieders wordt tevens verwacht dat zij 
zekerheden stellen overeenkomstig artikel 49 Verordening (EU) 1031/2010.150 
Indien het veilingplatform tevens een secundaire markt (lees: een handels-
markt waarop eenmaal verleende en geveilde emissierechten onderling kun-
nen worden verhandeld) exploiteert,151 en de gerechtigde persoon lid is van 
die secundaire markt, dan wordt die persoon zonder aanvraag toegelaten, 
mits hij voldoet aan de voorwaarden genoemd in artikel 19 lid 1 Verordening 
(EU) 1031/ 2010.152 Voor verdere procedurele en inhoudelijke regelingen met 
betrekking tot de aanvraag en toelating, alsmede gronden die het veilingplat-
form verplichten toelating te weigeren, dan wel reeds gegeven toelatingen in 
te trekken of op te schorten zij verwezen naar artikel 21 jo artikel 20 jo artikel 
19 Verordening (EU) 1031/2010. 
Eenmaal toegelaten om biedingen uit te brengen, kan een persoon bie-
dingen uitbrengen gedurende biedingintervallen die door het veilingplat-
form in een veilingkalender worden vastgesteld.153 Het vaststellen van de vei-
lingkalender en de biedingsintervallen dient te geschieden overeenkomstig 
hoofdstuk III Verordening (EU) 1031/2010, waarvan hieronder de hoofdpun-
ten worden uitgelicht. 
De biedingsintervallen dienen door het veilingplatform op dezelfde dag 
te worden gestart en gesloten.154 De veilingkalender wordt door het veiling-
platform uiterlijk vastgesteld in september van het jaar voorafgaand aan het 
jaar van de veiling.155 Verder gelden er aparte biedingsintervallen en veiling-
kalenders voor algemene emissierechten (onder hoofdstuk III Richtlijn ETS 
                                                             
148  Dit is een door de bieder of zijn rechtsopvolger aangewezen bankrekening voor het 
ontvangen van overeenkomstig deze verordening verschuldigde betalingen (artikel 3 
onder 22 Verordening (EU) 1031/2010). 
149  Zie voor alle vereisten artikel 19 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
150  Artikel 19 lid 2 onder h Verordening (EU) 1031/2010. 
151  Zie over secundaire markten het volgende hoofdstuk. 
152  Artikel 20 lid 1 jo artikel 19 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
153  Het veilingplatform dient daarbij tevens te voorzien in toegang op afstand tot zijn 
veilingen, door middel van een elektronische interface die via het internet veilig en be-
trouwbaar toegankelijk is. Daarnaast dienen bieders tevens de mogelijkheid te hebben 
om via een specifieke verbinding met de elektronische interface toegang te hebben tot 
zijn veilingen (artikel 16 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010). 
154  Artikel 8 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
155  Artikel 11 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 m.b.t. algemene emissierechten resp. 
artikel 13 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 voor emissierechten die slechts door vlieg-
tuigexploitanten kunnen worden gebruikt. 
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vallende emissierechten) en emissierechten die slechts bruikbaar zijn voor 
vliegtuigexploitanten (onder hoofdstuk II vallende emissierechten).156 De vei-
lingkalenders kunnen onder omstandigheden tussentijds worden aange-
past.157 Dit moet onder meer plaatsvinden wanneer emissierechten worden 
opgenomen in, of vrijgegeven uit, de ‘Market Stability Reserve’.158 
Op het veilingplatform worden emissierechten geveild in de vorm van 
tweedaagse spots,159 of vijfdaagse futures,160 door middel van gestandaardi-
seerde elektronische contracten.161 Beide instrumenten worden vanaf de in-
werkintreding van Richtlijn 2014/65/EU (3 januari 2017) als financieel instru-
ment aangemerkt.162 
De biedingen worden uitgebracht tijdens een biedingsinterval, zonder 
dat de afzonderlijke bieders elkaars uitgebrachte biedingen te zien krijgen.163 
Biedingen worden uitgebracht op een of meerdere kavels, waarbij een kavel 
500 emissierechten omvat.164 Een eenmaal uitgebrachte bieding kan binnen 
het biedinginterval worden gewijzigd of ingetrokken, tot een vastgesteld tijd-
stip voor het einde van het biedinginterval.165 Alleen een in de EU gevestigd 
natuurlijk persoon, die als vertegenwoordiger van een bieder door de bieder 
                                                             
156  Artikel 10 en 11, resp. 12 en 13 Verordening (EU) 1031/2010. 
157  Artikel 14 Verordening (EU) 1031/2010. 
158  Artikel 1 lid 8 Besluit 2015/1814/EU. Zie hierover de werking van de ‘Market Stability 
Reserve’: hoofdstuk 2, paragraaf 2.3. 
159  Gedefinieerd als: ‘emissierechten die worden geveild en die op een overeengekomen 
tijdstip ten laatste op de tweede handelsdag na de dag van de veiling moeten worden 
geleverd, overeenkomstig artikel 38, lid 2, onder a), van Verordening (EG) nr. 1287/ 
2006’ (artikel 3 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010). 
160  Gedefinieerd als: ‘emissierechten die worden geveild als financiële instrumenten over-
eenkomstig artikel 38, lid 3, van Verordening (EG) nr. 1287/2006, waarbij de levering 
op een overeengekomen tijdstip ten laatste op de vijfde handelsdag na de dag van de 
veiling plaatsvindt’ (artikel 3 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010). 
161  Artikel 4 Verordening (EU) 1031/2010. 
162  Emissierechten, verhandeld als tweedaagse spots waren onder Richtlijn 2004/39/EG 
ingevolge artikel 4 lid 1 onder Richtlijn 2004/39/EG jo artikel 38 lid 2 onder a Verorde-
ning 1287/2006 geen financieel instrument (zie tevens overweging 11 Verordening (EU) 
1031/2010). Door Richtlijn 2014/65/EU worden emissierechten uitdrukkelijk als financi-
ële instrumenten gekwalificeerd, dit volgt uit artikel 4 lid 1 onder 15 jo bijlage 1 deel C 
onder 11 (zie tevens: De Bruijne & Hiemstra 2014, p. 198), waardoor dus ook spotcon-
tracten als financieel instrument zijn te kwalificeren. 
163  Artikel 7 Verordening (EU) 1031/2010. 
164  Artikel 6 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. In geval van een tijdelijk platform als 
bedoeld in artikel 26 lid 2 Verordening (EU) kan een kavel ook 1000 emissierechten 
omvatten. 
165  Artikel 19 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010. Dit tijdstip dient door het veilingplatform 
ten minste vijf handelsdagen voor de opening van het biedinginterval te worden vast-
gesteld en bekendgemaakt. 
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is aangewezen en gemachtigd is een bieder te binden voor alle doeleinden in 
verband met de veilingen, met inbegrip van het uitbrengen van een bieding, 
is gerechtigd namens de bieder biedingen uit te brengen, te wijzigen, of in te 
trekken.166 Het in ontvangst nemen, doorgeven en uitbrengen van een bie-
ding door een beleggingsonderneming of kredietinstelling op een veiling-
platform, wordt geacht een beleggingsdienst te zijn in de zin van artikel 4 lid 
1 punt 2 Richtlijn 2014/65/EU.167 Het toezichtregime uit die Richtlijn is dus 
ook van toepassing ten aanzien van deze diensten. 
Naast het intrekken van biedingen voor het hierboven genoemde tijdstip, 
kan een bieding na afsluiting van het biedinginterval als ingetrokken worden 
beschouwd in geval van een kennelijke fout bij het uitbrengen van de bie-
ding. Die mogelijkheid bestaat slechts voor zover de toewijzingsprijs nog niet 
is vastgesteld, en slechts op verzoek van de vertegenwoordiger van de bie-
der, voor zover ten genoegen van het veilingplatform is aangetoond dat er 
sprake is van een kennelijke fout.168 
Na het sluiten van het biedinginterval wordt de toewijzingsprijs vastge-
steld.169 Alle bieders worden gerangschikt naar biedprijs. Bij gelijke biedingen 
wordt middels een toevalsproces de rangorde tussen deze bieders bepaald. 170 
De toewijzingsprijs is gelijk aan de prijs waar het aantal gecumuleerde bie-
dingen, gerekend vanaf de hoogste biedprijs, gelijk is aan, of hoger is dan het 
aantal geveilde emissierechten.171 Iedere succesvolle bieder (bieders wiens 
bod valt onder de gecumuleerde biedingen) krijgt de emissierechten toege-
wezen tegen de toewijzingsprijs.172 Indien de totale hoeveelheid succesvolle 
biedingen de totale hoeveelheid geveilde emissierechten overstijgt, krijgt de 
laatste succesvolle bieder in de rangorde het restant van de emissierechten.173 
Indien er minder biedingen zijn dan geveilde emissierechten, wordt de vei-
                                                             
166  Artikel 6 lid 3 jo artikel 19 lid 2 onder d Verordening (EU) 1031/2010. 
167  Artikel 6 lid 5 Verordening (EU) 1031/2010. In deze bepaling wordt weliswaar verwe-
zen naar Richtlijn 2004/39/EG, uit artikel 94 Richtlijn 2014/65/EU volgt dat deze verwij-
zing overeenkomstig de concordantietabellen in bijlage IV van de Richtlijn 2014/65/EU 
dient te worden gelezen als een verwijzing naar Richtlijn 2014/65/EU. Aangezien hier-
boven reeds is opgemerkt dat onder Richtlijn 2014/65/EU zowel tweedaagse spots als 
vijfdaagse futures als financiële instrumenten zijn aan te merken, heeft de kwalificatie 
‘als het veilingproduct een financieel instrument is’ in artikel 6 lid 5 Verordening (EU) 
1031/2010 geen toegevoegde waarde meer. 
168  Artikel 6 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010. 
169  Artikel 7 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
170  Artikel 7 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
171  Idem. 
172  Artikel 5 jo artikel 7 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010. 
173  Artikel 7 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010. 
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ling door het veilingplatform geannuleerd.174 Ook indien de toewijzingsprijs 
aanmerkelijk lager is dan de prijs van een emissierecht op de secundaire 
markt, annuleert het veilingplatform de veiling.175 
De resultaten van de veiling worden uiterlijk 15 minuten na het sluiten 
van een biedinginterval bekendgemaakt.176 Deze bekendmaking omvat de 
hoeveelheid geveilde emissierechten, de toewijzingsprijs in euro, de totale 
omvang van de uitgebrachte biedingen, het totale aantal bieders, het aantal 
succesvolle bieders en de totale opbrengst van de veiling. In het geval van 
annulering van een veiling wordt aangegeven naar welke veilingen de be-
trokken hoeveelheid emissierechten wordt overgeheveld.177 Tegelijk met deze 
bekendmaking wordt elke succesvolle bieder in kennis gesteld van de hoe-
veelheid toegewezen emissierechten, het verschuldigde bedrag voor de emis-
sierechten, alsook de termijn waarbinnen het verschuldigde bedrag in onbe-
zwaarde middelen moet zijn gestort op de aangewezen bankrekening van de 
veiler. In het geval dat samenvallende biedingen door middel van een toe-
valsproces zijn geselecteerd, wordt de betreffende bieder hiervan eveneens in 
kennis gesteld.178 
De succesvolle bieders voldoen het bedrag voor de emissierechten over-
eenkomstig artikel 44 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010, voor of uiterlijk tege-
lijk met de levering van de emissierechten op de tegoedrekening van de bie-
der of zijn rechtsopvolger. Betalingen vinden plaats door overmaking naar 
de aangewezen bankrekening van de veiler,179 via het clearing- of afwikke-
lingsysteem van het veilingplatform.180 Het veilingplatform, met inbegrip van 
elk daarmee verbonden clearing- of afwikkelingsysteem, maakt de betalingen 
van de bieders over aan de veilers die de betrokken emissierechten hebben 
                                                             
174  Artikel 7 lid 5 Verordening (EU) 1031/2010. De geannuleerde emissierechten worden 
overeenkomstig artikel 8 Verordening (EU) 1031/2010 gelijkmatig verdeeld over de 
volgende op het veilingplatform geplande veilingen. 
175  Artikel 7 lid 6 Verordening (EU) 1031/2010. De geannuleerde emissierechten worden 
overeenkomstig artikel 8 Verordening (EU) 1031/2010 gelijkmatig verdeeld over de 
volgende op het veilingplatform geplande veilingen. 
176  Artikel 61 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
177  Artikel 61 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
178  Artikel 61 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010. Het veilingplatform stelt tevens het desbe-
treffende met het platform verbonden clearingsysteem of afwikkelingsysteem in kennis 
van de aan elke succesvolle bieder medegedeelde informatie als hierboven beschreven. 
179  De aangewezen bankrekening wordt gedefinieerd als: ‘een door een veiler, een bieder 
of zijn rechtsopvolger aangewezen bankrekening voor het ontvangen van overeen-
komstig deze verordening verschuldigde betalingen’ (artikel 3 onder 22 Verordening 
(EU) 1031/2010). 
180  Artikel 44 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
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geveild.181 Het bedrag wordt, in ieder geval wat betreft Nederland, overge-
maakt in euro.182 Artikel 45 voorziet in een regeling ingeval er niet, of te laat, 
betaald wordt. 
Emissierechten die op een veilingplatform worden geveild, worden voor 
de opening van een biedinginterval door het register van de Unie overgedra-
gen naar een aangewezen tegoedrekening. Het als bewaarnemer optredende 
clearing- of afwikkelingssysteem (al dan niet met het veilingplatform verbon-
den infrastructuren, die zorgen voor de uiteindelijke afwikkeling van de vei-
lingen) bewaart deze emissierechten op deze tegoedrekening totdat de emis-
sierechten overeenkomstig de resultaten van de veiling aan de succesvolle 
bieder worden geleverd.183 Het EEX dat momenteel optreedt als veilingplat-
form maakt gebruik van een clearingsysteem, zijnde een infrastructuur die 
met het veilingplatform is verbonden, dat wordt beheerd door de European 
Commodity Clearing (ECC).184 
Het clearing- of afwikkelingsysteem wijst elk door een lidstaat geveild 
emissierecht (ook al vinden de veilingen via een veilingplatform plaats, het 
blijft de lidstaat die de emissierechten ter veiling aanbiedt) toe aan de succes-
volle bieder, tot aan de hoeveelheid die hem is medegedeeld.185 De emissie-
rechten worden na betaling van het verschuldigde bedrag door de bieder 
overgeschreven van de aangewezen tegoedrekening van het als bewaarne-
mer optredende clearing- of afwikkelingssysteem, binnen de termijn die daar-
voor in de veilingkalender is medegedeeld, naar de aangewezen tegoedreke-
ning van de bieder.186 Indien emissierechten te laat worden geleverd, wegens 
omstandigheden buiten de macht van het clearing- of afwikkelingsysteem, 
worden de emissierechten zo spoedig mogelijk geleverd en dienen de succes-
volle bieders dit latere tijdstip van levering te aanvaarden.187 
                                                             
181  Behoudens een bedrag waarvoor het wordt verzocht op te treden als betaalagent ten 
aanzien van de veilingtoezichthouder (artikel 44 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010). 
Deze bepaling is in het leven geroepen voor de gevallen waarin de veilingmonitor 
wordt betaald uit de veilingopbrengsten (zie overweging 19 van de considerans van 
Verordening (EU) 1143/2013, waarmee deze bepaling is ingevoerd). 
182  Artikel 44 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010. 
183  Artikel 46 Verordening (EU) 1031/2010 jo artikel 42 Verordening (EU) 389/2013. 
184  https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/auctioning_en (geraadpleegd op 11 januari 2017) 
en artikel 3 onder 31 Verordening (EU) 1031/2010. Zie over de ECC: http://www.ecc.de/ 
ecc-en/ (geraadpleegd op 11 januari 2017).  
185  Artikel 47 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
186  Artikel 47 lid 2 jo artikel 11 lid 1 jo artikel 13 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
187  Artikel 48 lid 1 jo lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
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4.4.4  Veiler 
Hierboven zijn de veiler en de rol die hij speelt al terloops aan de orde ge-
weest. Wie de veiler is, en wat zijn taken zijn, is expliciet vastgelegd in hoofd-
stuk V Verordening (EU) 1031/2010.  
Uit dit hoofdstuk volgt dat iedere lidstaat een veiler dient aan te wijzen. 
Indien geen veiler is aangewezen, kan een lidstaat ook geen emissierechten 
veilen.188 In Nederland is het bestuur van de NEa als veiler aangewezen.189 De 
veiler diende ook voldoende lang voor de aanvang van de veilingen te wor-
den aangewezen, zodat hij met het veilingplatform, inclusief het daarmee 
verbonden clearing- of afwikkelsysteem, de nodige regelingen kon treffen en 
ten uitvoer kon leggen die de veiler in staat stellen de emissierechten van de 
lidstaat te veilen.190 Het bestuur van de NEa is aangewezen op 1 juli 2012, dus 
vijf maanden voor de start van de derde handelsperiode.191 Naar het oordeel 
van de Staatssecretaris gaf dit voldoende tijd voor het bestuur van de NEa 
om de genoemde regelingen met het veilingplatform te kunnen treffen.192 
Overigens was de veiler ook verplicht deze regelingen met het veilingplat-
form te treffen.193 
De taken van de veiler zijn hierboven eveneens terloops aan de orde ge-
weest. Artikel 23 Verordening (EU) benoemt de taken evenwel expliciet, 
waardoor in een oogopslag de omvang van het takenpakket van de veiler 
kan worden geraadpleegd: 
 
‘a) veilt de hoeveelheid emissierechten die elke lidstaat die hem heeft aangewezen, ter 
veiling aanbiedt;  
b) ontvangt de veilingopbrengsten die aan elke lidstaat die hem heeft aangewezen, 
verschuldigd zijn;  
c) keert de veilingopbrengsten uit die aan elke lidstaat die hem heeft aangewezen, ver-
schuldigd zijn.’194 
 
Deze taken worden verder uitgewerkt in de bepalingen van de Verordening 
die op de betreffende taken zien. Deze uitwerkingen zijn hierboven onder 
subparagraaf 4.4.3 reeds aan de orde geweest. 
                                                             
188  Artikel 22 lid 2 jo lid 5 Verordening (EU) 1031/2010. 
189  Artikel 16.23 lid 2 Wm jo artikel 31 Rhe. 
190  Artikel 22 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. Het EEX heeft de toegang tot zijn platform 
van veilers automatisch toegestaan (https://www.eex.com/en/trading/auctioneers (ge-
raadpleegd op 11 januari 2017)). 
191  Stcrt. 2012, 11952. 
192  Zie de toelichting bij Stcrt. 2012, 11952. 
193  Artikel 34 lid 2 jo artikel 22 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
194  Artikel 23 Verordening (EU) 1031/2010. 
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Artikel 34 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 bevat verder nog inhoudelij-
ke eisen die gelden ten aanzien van de veiler: 
 
‘1. Bij de aanwijzing van een veiler en van de veilingtoezichthouder houden de lidsta-
ten rekening met de mate waarin de kandidaten:  
a) het geringste risico vertonen van belangenconflicten of marktmisbruik, gelet op:  
i) hun eventuele activiteiten op de secundaire markt;  
ii) eventuele interne processen en procedures die zij toepassen om het risico 
van belangenconflicten en marktmisbruik te beperken;  
b) in staat zijn de taken van een veiler respectievelijk een veilingtoezichthouder 
tijdig en in overeenstemming met de hoogste professionele en kwaliteitsnormen te 
vervullen.’ 
 
Aangezien het bestuur van de NEa een zelfstandig bestuursorgaan is, dat 
sinds de oprichting in 2005 veel ervaring met het ETS heeft opgedaan, inclu-
sief alle sindsdien inwerking getreden wijzigingen, moet het geacht worden 
aan de eisen van sub b te voldoen. Verder mag worden verwacht dat het be-
stuur van de NEa, als toezichthoudend orgaan in het kader van de Neder-
landse implementatie van de ETS, een gering risico op belangenconflicten of 
marktmisbruik vertoont. Het bestuur van de NEa is juist in het leven geroe-
pen met het doel een onafhankelijke partij te creëren die onafhankelijk toe-
zicht op de naleving door (vliegtuig)exploitanten kan houden.195 Deze onaf-
hankelijkheid is dan ook wettelijk gewaarborgd.196 
4.4.5  Toezicht 
Het toezicht binnen de veilingen is verdeeld over drie organen: het veiling-
platform,197 de veilingtoezichthouder,198 en de overeenkomstig artikel 22 Ver-
                                                             
195  MvT, Kamerstukken II 2003/04, nr. 3, p. 46 en 47. 
196  Artikel 2.5 Wm, dat kort gezegd een verbod bevat voor leden van de NEa om direct of 
indirect bij de handel in emissierechten betrokken te zijn, behoudens voor zover die be-
trokkenheid noodzakelijk is ter uitvoering van het bepaalde bij of krachtens de Wet mi-
lieubeheer. Overtreding van dit verbod is strafbaar gesteld in artikel 1a onder 1 jo arti-
kel 2 lid 1 WED, met een hechtenis van ten hoogste een jaar, taakstraf, of geldboete van 
de vierde categorie (artikel 6 lid 1 onder 4 WED). In geval de overtreding opzettelijk 
wordt begaan, wordt zij als misdrijf gekwalificeerd en is de overtreding strafbaar met 
een gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren, taakstraf, of geldboete van de vijfde ca-
tegorie (artikel 6 lid 1 onder 1 WED). 
197  Artikel 27 lid 1 onder g. Hoewel hier sinds de wijziging van Verordening (EU) 1210/ 
2011 niet meer expliciet wordt gesproken over toezicht, maar in plaats daarvan over 
monitoren, levert dit geen wezenlijke wijziging. Immers, ‘monitoren’ is een synoniem 
voor ‘toezicht houden op’ (www.vandale.nl, geraadpleegd op 14 februari 2017). De be-
→ 
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ordening (EU) 596/2014 nationaal aangewezen bevoegde autoriteit.199 In Ne-
derland is dat de AFM.200  
 
Veilingtoezichthouder 
Van de drie toezichthoudende organen neemt de veilingtoezichthouder de 
centrale rol in. Deze wordt aangewezen via een openbare aanbestedingspro-
cedure, voor een termijn van maximaal vijf jaren.201 Tot nu toe is via de aan-
bestedingsprocedures geen geschikte kandidaat gevonden, en is er dus nog 
geen veilingtoezichthouder aangewezen.202  
De taken van de veilingtoezichthouder bestaan uit het volgen en het na-
mens de lidstaten verslag uitbrengen bij de Commissie en de betrokken lid-
staat over het correcte verloop van de veilingen die in een maand zijn ge-
houden. Een en ander overeenkomstig artikel 10 lid 4 Richtlijn ETS. Deze 
verslagen zien met name op: 
 
‘a) de eerlijke en open toegang; 
b) transparantie; 
c) prijsvorming; 
d) technische en operationele aspecten’.203 
 
                                                             
voegdheden en verplichtingen van het veilingplatform in dit kader zijn verder uitge-
werkt in de artikelen 54-59 en artikel 64 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
198  Artikel 24 lid 1 jo artikel 25 Verordening (EU) 1031/2010. 
199  Artikel 43 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. In deze bepaling wordt verwezen naar ar-
tikel 11 Richtlijn 2003/6/EG, deze Richtlijn is inmiddels vervangen door Verordening 
(EU) 596/2014. Verwijzingen naar de Richtlijn moeten ingevolge artikel 37 Verordening 
(EU) 596/2014 worden gelezen als verwijzingen naar de Verordening, overeenkomstig 
bijlage II van de Verordening. 
200  Artikel 1:25 lid 2 Wft. Dit vloeit voort uit de implementatiewetgeving die destijds 
Richtlijn 2003/6/EG in hoofdstuk XII van de Wte implementeerde (Stb. 2005, nr. 346, zie 
over deze implementatie: Grundmann-van de Krol & Kristen 2006, p. 49-62), waarmee 
de AFM ingevolge artikel 40 Wte jo Overdrachtsbesluit Wte 1995 (Stb. 2003, 396) het 
toezichthoudend orgaan werd (Doets & Tillema 2006, p. 316 en 317). Deze wet is uit-
eindelijk opgegaan in de Wft (Stb. 2006, nr. 605). De Wft wijst in artikel 1:25 lid 2 Wft 
de AFM rechtstreeks als toezichthoudend orgaan aan met betrekking tot het gedrags-
toezicht op de financiële markten (en dus ook met het toezicht op de marktmisbruikre-
gelingen uit de Wft). 
201  Artikel 24 leden 2 en 3 Verordening (EU) 1031/2010. 
202  http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/cap/auctioning/index_en.htm, onder ‘Auction 
monitor’. Voor de betreffende, mislukte, aanbestedingsprocedures: http://ec.europa.eu/ 
clima/tenders/2012/149277_en.htm en http://ec.europa.eu/clima/tenders/2013/261908_ 
en.htm (geraadpleegd op 6 februari 2017). 
203  Artikel 25 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
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Verder moet de veilingtoezichthouder de lidstaten en de Commissie jaarlijks 
een syntheseverslag doen toekomen, met de volgende elementen:204 
1) de hierboven onder a-d genoemde aspecten, zowel met betrekking tot 
iedere afzonderlijke veiling, als gecombineerd per veilingplatform; 
2) elk geval van niet naleving van het aanwijzingscontract van een veiling-
platform; 
3) eventuele aanwijzingen voor concurrentiebeperkend gedrag, marktmis-
bruik, witwassen van geld, financiering van terrorisme en criminele acti-
viteiten; 
4) het eventuele effect van de veilingen op de marktpositie van de veiling-
platforms op de secundaire markt; 
5) de relatie tussen de in het syntheseverslag behandelde veilingprocessen 
en de werking van de secundaire markt, overeenkomstig artikel 10 lid 5 
Richtlijn ETS; 
6) informatie over de aard en status van klachten;205 
7) informatie over het gevolg dat aan de hieronder genoemde verslagen van 
de Veilingtoezichthouder is gegeven; 
8) eventuele passend geachte aanbevelingen ter verbetering van de veiling-
processen of met het oog op de toetsing van de Verordening, de toetsing 
van Verordening (EU) 389/2013, en/of de Richtlijn ETS, met inbegrip van 
het toezicht op de koolstofmarkt als bedoeld in artikel 10 lid 5 en artikel 
12 lid 1 bis van de Richtlijn. 
 
De verslagen als bedoeld onder g, betreffen de verslagen uit artikel 25 leden 
3-5 Verordening (EU) 1031/2010. Hiervan zijn de verslagen, bedoeld in leden 
3 en 5 voor de Nederlandse rechtsorde van belang.206 Artikel 25 lid 3 betreft 
verslagen die op verzoek van een of meer lidstaten, of op het verzoek van de 
Commissie, worden uitgebracht. Deze verslagen betreffen specifieke kwes-
ties met betrekking tot het veilingproces, en kunnen worden uitgebracht 
wanneer het nodig is om die kwestie voor het hierboven genoemde synthese-
verslag en het verslag over het correcte verloop van de veilingen aan de orde 
te stellen. 
Artikel 25 lid 5 betreft verslagen die de veilingtoezichthouder uit moet 
brengen, indien er een inbreuk wordt gemaakt op Verordening (EU) 1031/ 
2010, of indien een veilingplatform een veilingproces heeft uitgevoerd dat 
                                                             
204  Artikel 25 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
205  Indien overeenkomstig artikel 59 lid 4 of artikel 64 lid 1 van de Verordening klachten 
zijn ingediend, of ingeval klachten zijn ingediend bij de nationale bevoegde autoritei-
ten die toezicht houden op het veilingplatform, rechterlijke instanties, of bevoegde na-
tionale administratieve instanties, zoals bepaald in implementatiebepalingen van arti-
kel 74 lid 2 Richtlijn 2014/65/EU. 
206  Het verslag bedoeld in artikel 25 lid 4 Verordening (EU) 1031/2010 heeft betrekking op 
een niet-gezamenlijk veilingplatform als bedoeld in artikel 30 van de Verordening. 
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strijdig is met de doelstellingen van artikel 10 lid 4 Richtlijn ETS. Dit verslag 
dient de aard van de inbreuk of strijdigheid duidelijk aan te geven. Tevens 
dienen er aanbevelingen voor herstel te worden gedaan, inclusief een tijd-
schema voor de uitvoering ervan. Ook kan door de veilingtoezichthouder de 
schorsing van het veilingplatform worden aanbevolen. Het verslag dient con-
tinu te worden bijgewerkt en ieder kwartaal dient een geactualiseerde versie 
te worden verstrekt aan de lidstaten, de Commissie, en het betrokken veiling-
platform. 
Verder heeft de veilingtoezichthouder als taak het uitbrengen van advie-
zen overeenkomstig artikel 7 lid 7,207 artikel 8 lid 3,208 artikel 27 lid 3,209 en ar-




Het veilingplatform houdt op grond van artikel 27 lid 1 onder g Verordening 
(EU) 1031/2010 overeenkomstig artikelen 54-59 en artikel 64 lid 1 Verorde-
ning (EU) 1031/2010 toezicht op de door hem uitgevoerde veilingprocessen. 
De taken en bevoegdheden van het veilingplatform staan daarbij nader uit-
gewerkt in artikelen 54- 58 en artikel 64 lid 1. 
Artikel 54 ziet op de bewaking van de relatie met bieders die toegang 
hebben om in de veilingen te bieden. Dit houdt onder meer een analyse van 
de biedingen in die gedurende de relatie worden uitgebracht, om te garande-
ren dat het biedgedrag van de bieder strookt met de kennis dat het veiling-
platform van de bieder en diens bedrijfs- en risicoprofiel heeft.212 Daarnaast 
dient het veilingplatform doeltreffende regelingen en procedures op te stel-
len en te handhaven om regelmatig te controleren of de personen die toela-
ting hebben om te bieden, de op de markt geldende gedragsregels naleven.213 
Overeenkomstig artikel 55 lid 2 dient een veilingplatform volledige me-
dewerking te verlenen aan de financiële inlichtingeneenheid (FIE) van de 
lidstaat waarin het is gevestigd. Deze financiële inlichtingeneenheid is opge-
richt ter bestrijding van het witwassen van geld en de financiering van terro-
                                                             
207  Inzake het toezicht van veilingplatform op de toewijzingsprijs van emissierechten. 
208  Betreffende de wijziging van het tijdstip van biedingintervallen in uitzonderlijke om-
standigheden. 
209  Het advies betreffende de exitstrategie van het veilingplatform. 
210  Het advies betreffende de exitstrategie van het veilingplatform, dat overeenkomstig ar-
tikel 30 lid 1, en dus niet gezamenlijk, is aangewezen (voor Nederland dus niet van be-
lang). 
211  Adviezen die specifiek in die bijlage zijn genoemd met betrekking tot de daar geregi-
streerde niet-gezamenlijke veilingplatforms (en dus voor Nederland niet van belang). 
212  Artikel 54 lid 1 onder a Verordening (EU) 1031/2010. 
213  Artikel 54 lid 1 onder b Verordening (EU) 1031/2010. 
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risme.214 Het veilingplatform dient daarvoor uit eigen beweging relevante 
informatie te verstrekken, dan wel deze op verzoek van de FIE te verstrek-
ken. 
Overeenkomstig artikel 56 doet het veilingplatform bij het daartoe be-
voegde nationale toezichtorgaan melding van elk vermoeden van marktmis-
bruik door personen die toegang hebben tot de veilingen, of door personen 
namens wie door een persoon wordt gehandeld.215 Van een dergelijke mel-
ding moet de veilingtoezichthouder en de Commissie op de hoogte worden 
gesteld. Daarbij moet worden vermeld welke corrigerende maatregelen het 
veilingplatform heeft getroffen, of voornemens is te nemen, om de gedraging 
tegen te gaan.216 
Corrigerende maatregelen kunnen door het veilingplatform worden 
vastgesteld overeenkomstig artikel 57 Verordening (EU) 1031/2010. Naast 
marktmisbruik kunnen deze maatregelen worden getroffen om witwassen 
van geld, financiering van terrorisme, en andere criminele activiteiten en con-
currentiebeperkend gedrag te beperken. Deze corrigerende maatregelen 
moeten het risico op dergelijke activiteiten dan wel daadwerkelijk tegengaan. 
Met naam en toenaam wordt een maximumomvang voor biedingen als cor-
rigerende maatregel genoemd. De regeling daaromtrent is nader uitgewerkt 
in artikel 57 leden 2 en 3 Verordening (EU) 1031/2010. Corrigerende maatre-
gelen kunnen slechts worden getroffen na raadpleging en advies te hebben 
gekregen van de Commissie.217 Naast de maatregelen genoemd in artikel 57, 
is het veilingplatform gerechtigd maatregelen te treffen krachtens de op zijn 
markt geldende gedragsregels, of andere contractuele regelingen met bie-
ders. Deze maatregelen mogen niet strijdig zijn met, of de werking ondermij-
nen van, de artikelen 53-57 Verordening (EU) 1031/2010.218 
Overeenkomstig artikel 64 lid 1 dient een veilingplatform ervoor te zor-
gen dat het voorziet in een buitengerechtelijk mechanisme om klachten te 
behandelen van indieners van aanvragen tot toelating in biedingen, klachten 
van personen die toelating hebben om te bieden, en personen van wie de toe-
lating om te bieden is geweigerd, ingetrokken, of opgeschort. De lidstaat die 
toezicht houdt op het veilingplatform (momenteel Duitsland) dient zorg te 
dragen voor een beroepsmogelijkheid tegen de afhandeling door het veiling-
platform van een klacht.219 
 
                                                             
214  Artikel 21 Richtlijn 2005/60/EG, waarnaar artikel 55 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010 
verwijst. 
215  Artikel 56 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
216  Artikel 56 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
217  Artikel 57 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010. 
218  Artikel 58 Verordening (EU) 1031/2010. 
219  Artikel 61 lid 2 Verordening (EU) 1031/2010. 
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Nationale organen 
Verordening (EU) 1031/2010 voorziet ook in een rol voor nationale toezicht-
organen. Daartoe voorzien de artikelen 36-43 in een aantal bepalingen inzake 
marktmisbruik. Evenwel komt aan de artikelen 37 en 41-43 geen betekenis 
meer toe. Dit volgt uit artikel 36: 
 
‘1. Voor de toepassing van deze verordening is, wanneer de tweedaagse spot of vijf-
daagse futures financiële instrumenten zijn in de zin van artikel 1, lid 3, van Richt-
lijn 2003/6/EG, die richtlijn van toepassing op de veiling van die veilingproducten. 
Het voorgaande laat de toepassing van de artikelen 38 tot en met 40 van deze veror-
dening op het gebruik van voorwetenschap om een bieding in te trekken, onverlet. 
2. Wanneer de tweedaagse spot of vijfdaagse futures geen financiële instrumenten 
zijn in de zin van artikel 1, lid 3, van Richtlijn 2003/6/EG, zijn de artikelen 37 tot en 
met 43 van deze verordening van toepassing.’ 
 
Richtlijn 2003/6/EG is inmiddels vervangen door Verordening (EU) 596/2014. 
De verwijzing naar artikel 1 lid 3 Richtlijn 2003/6/EG, moet gelezen worden 
als een verwijzing naar artikel 3 lid 1 onder 1 Verordening (EU) 596/2014.220 
Artikel 3 lid 1 onder 1 Verordening (EU) 596/2014 verwijst naar artikel 4 lid 1 
onder 15 Richtlijn 2014/65/EU voor de definitie van ‘financieel instrument’. 
Ingevolge artikel 4 lid 1 onder 15 jo deel C van bijlage I Richtlijn 2014/65/EU, 
zijn emissierechten als financieel instrument aan te merken. Emissierechten 
verhandeld als tweedaagse spot moeten dus als een financieel instrument 
worden gekwalificeerd.221 Futures van emissierechten worden daarnaast zelf-
standig in bijlage C als financieel instrument gekwalificeerd. 
Verordening (EU) 596/2014 is dus van toepassing op de veiling van emis-
sierechten. Echter, blijkens artikel 36 lid 1 Verordening (EU) 1031/2010 laat 
dit de artikelen 38-40, die voorzien in regelingen met betrekking tot het han-
delen in voorwetenschap, op het intrekken van biedingen onverlet. Aange-
zien Verordening (EU) 596/2014 op de veiling van de veilingproducten 
(tweedaagse spots en vijfdaagse futures) van toepassing is, is het bevoegd ge-
zag het nationale orgaan als bedoeld in artikel 22 Verordening (EU) 596/2014. 
In Nederland is dit als gezegd de AFM, die in dit kader toezicht houdt op de 
Nederlandse deelnemers aan de veilingen.222 
                                                             
220  Dit volgt uit artikel 37 jo bijlage II Verordening (EU) 596/2014. 
221  Tweedaagse spots zijn immers emissierechten die worden geveild en op een overeen-
gekomen tijdstip ten laatste op de tweede handelsdag na de dag van de veiling moeten 
worden geleverd, overeenkomstig artikel 38, lid 2, onder a), van Verordening (EG) nr. 
1287/2006 (artikel 3 lid 3 Verordening (EU) 1031/2010). 
222  Artikel 1:25 lid 2 Wft. 
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4.4.6  Staatssteun 
Aangezien het aantal te veilen emissierechten per lidstaat op voorhand is 
vastgelegd,223 en deze emissierechten via geheime veilingen op een gemeen-
schappelijk veilingplatform worden geveild, handelt Nederland wat betreft 
de veiling in ieder geval niet in strijd met het verbod op staatssteun. Immers, 
door de uniforme prijs van de geveilde emissierechten, wordt er door Neder-
land geen steun verstrekt aan de betreffende Nederlandse bieders.224 
4.4.7  Besteding van de veilingopbrengsten 
Artikel 10 lid 3 Richtlijn 2003/87/EG bepaalt dat lidstaten 50% van hun vei-
lingopbrengsten, voor zover het betreft de veiling van algemene (niet lucht-
vaart) emissierechten, of het financieel waarde-equivalent ervan, zouden moe-
ten besteden aan een van de categorieën die in dat lid worden genoemd. 
Deze categorieën hebben met name betrekking op maatregelen die (in)direct 
van invloed zijn op de uitstoot van broeikasgassen.225 Uit rapporten van de 
Commissie volgt dat Nederland momenteel aan deze 50%-eis voldoet.226 Ove-
rigens kan worden betwist of artikel 10 lid 3 een verplichting tot de uitgave 
aldaar genoemd bevat. 227 De Nederlandse regering, met een verwijzing naar 
een politiek standpunt van de Raad van Ministers, lijkt hier in ieder geval 
niet vanuit te gaan.228 Het Gerecht van de EU daarentegen heeft in Romonta 
                                                             
223  Dit volgt uit artikel 10 Richtlijn 2003/87/EG jo artikelen 10 en 12 Verordening (EU) 
1031/2010. 
224  En zonder steun is er evident geen sprake van staatssteun (artikel 107 VwEU). 
225  Artikel 10 lid 3, categorieën a-i. Artikel 10 lid 3 onder h, vanaf ‘of’, en categorie i zien 
niet (in)direct op de uitstoot van broeikasgassen. 
226  COM (2014) 689 final, p. 18 en 19, SWD (2015) 246 final, p. 23. 
227  Jans & Vedder 2012, p. 437. De term ‘zouden moeten’ lijkt niet te wijzen op een ver-
plichting. Ook de Engelse taalversie lijkt met de term ‘should be used’ te suggereren 
dat er geen sprake is van een verplichting tot de genoemde uitgaven. Daar staat echter 
tegenover dat de laatste alinea van artikel 10 lid 3 Richtlijn ETS met de term ‘De lidsta-
ten voldoen aan het in dit lid bepaalde’ of in het Engels ‘Member States shall be dee-
med to have fulfilled the provisions of this paragraph’ wel op een verplichting lijkt te 
wijzen. Het Hof van Justitie heeft hier nog geen oordeel over geveld, noch is deze 
vraag aan het Hof voorgelegd. 
228  Zie het nader rapport van de Regering: Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 4, p. 3 en 4, 
zie ook de brief van de Minister van Volkshuisvesting, Minister van Ruimtelijke Orde-
ning en Milieu, Minister van Economische zaken en de Staatssecretaris van Buiten-
landse Zaken, Kamerstukken II 2008/09, 31209, nr. 73, p. 4 en 5. Zie tevens de politieke 
verklaring van de Raad van Ministers, waarnaar de Ministers in beide documenten re-
fereren: Council of the European Union, 12 december 2008, 17215/08, Annex I, p. 7. Wel 
→ 
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overwogen dat het om een verplichte besteding van 50% van de veilingop-
brengsten gaat.229 Het Hof van Justitie heeft zich over deze 50%-eis tot op he-
den nog niet uitgelaten. Wel bestaat in ieder geval de verplichting voor Ne-
derland om aan de Commissie te communiceren welke uitgaven het heeft 
gedaan voor de realisering van de doelstellingen van artikel 10 lid 3 Richtlijn 
ETS.230 De besteding van de veilingopbrengsten vindt in Nederland plaats via 
de algemene middelen van het Rijk.231 
Wat betreft de opbrengst van de veiling van luchtvaartemissierechten, 
bepaalt artikel 3 quinquies lid 4 dat de lidstaten zelf bepalen hoe veilingop-
brengsten moeten worden besteed, maar dat deze opbrengsten zouden moeten 
worden gebruikt voor de categorieën genoemd in dat lid. Ook voor dit on-
derdeel geldt dat onzeker is of de term ‘zouden moeten’ tot een verplichting 
voor Nederland leidt. Taalkundig lijkt dit in ieder geval niet zo te zijn. Ook 
hier geldt dat Nederland de Commissie op de hoogte moet houden van de 
acties die overeenkomstig dat lid worden genomen. Nederland voldoet mo-
menteel overigens wel aan de bestedingsnorm.232 
 
Overigens moet worden opgemerkt dat een besteding aan een van de 
voornoemde categorieën Nederland niet van een eventuele melding van 
de besteding op grond van artikel 108 lid 3 VwEU ontslaat.233 Althans 
voor zover de besteding als een steunmaatregel in de zin van artikel 107 
lid 1 VwEU valt te kwalificeren.234  
4.4.8  Conclusie 
De gehele veiling is bij Verordening geregeld. Een Verordening is zonder 
omzetting rechtstreeks van toepassing in iedere lidstaat.235 Nederland doet 
mee aan het gezamenlijke veilingplatform, dat momenteel in Duitsland is ge-
vestigd.236 Alleen de veiler en de nationale toezichthouder zijn Nederlandse 
organen. De veiler heeft, buiten het veilen van emissierechten en het ontvan-
gen en uitkeren van de veilingopbrengsten, geen bevoegdheden. De AFM is 
                                                             
zij opgemerkt dat deze verklaring reeds voor de vaststelling van Richtlijn 2009/29/EG 
tot stand is gekomen, waarmee de Raad dus nog niet bekend kon zijn. 
229  Gerecht EU 26 september 2014, T-614/13 (Romonta), r.o. 87. 
230  Artikel 10 lid 3 Richtlijn ETS. 
231  Kamerstukken II 2010/11, 32667, nr. 8, p. 4. 
232  SWD (2015) 246 final, p. 23. 
233  Immers, het betreft hier geen maatregel van de Raad van Ministers als bedoeld in 
artikel 109 VwEU. Slechts in dat geval zou de meldingsplicht worden opgeheven. 
234  Artikel 108 lid 3 heeft dezelfde reikwijdte als artikel 107 lid 1 VwEU (Slot 2012, p. 960). 
235  Artikel 288 VwEU. 
236  Zijnde de EEX. 
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het nationale toezichthoudende orgaan met betrekking tot de marktmisbruik 
regelingen en de vergunningverlening voor beleggingsondernemingen en 
kredietinstellingen. Nu de gehele veilingcyclus, inclusief de hoeveelheden 
die worden aangeboden, bij Verordening is geregeld, handelt Nederland niet 
in strijd met de regels inzake staatssteun. Immers, via de veilingen wordt 
geen voordeel geboden door de Nederlandse veiler aan Nederlandse onder-
nemingen. Het veilingproces loopt via de hierboven uitgewerkte uniforme 
regelgeving. 
4.5  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Welke toewijzingsmethoden worden in Nederland gehanteerd bij het toewijzen van emis-
sierechten aan inrichtingen en vliegtuigexploitanten, en hoe verhouden de toewijzingsme-
thoden zich met de Richtlijn ETS en de artikelen 101-109 VwEU? 
 
In de paragrafen 4.2 en 4.3 werd respectievelijk de kosteloze toewijzing aan 
inrichtingen en vliegtuigexploitanten besproken. De toewijzing aan vlieg-
tuigexploitanten is grotendeels in overeenstemming met de vereisten die 
voortvloeien uit de EU-regelgeving. Uit de behandeling in paragraaf 4.2 moet 
daarentegen worden opgemaakt dat de kosteloze toewijzing aan inrichtingen 
in Nederland in strijd is met de EU-regelgeving als vastgelegd in de Richtlijn 
ETS en Besluit 2011/278/EU. Deze strijd vloeit voort uit de discrepantie tus-
sen de begrippen inrichting en installatie. Ook het feit dat bij de opdeling van 
een inrichting in broeikasgasinstallaties emitterende eenheden die niet tot 
een broeikasgasinstallatie behoren, hier wel onder kunnen worden ge-
schaard, is in strijd met de EU-regelgeving. De strijdigheden vloeien voort uit 
de onjuiste toewijzingsregelingen in de Rhe. Deze regeling is op zijn beurt 
tevens in strijd met de artikelen 16.24-16.26 en 16.32 Wm. Via een aanpassing 
van de Rhe kunnen de in dit hoofdstuk geconstateerde gebreken grotendeels 
worden verholpen. Zolang de strijdigheden niet worden verholpen, hebben 
Nederlandse drijvers een met de Richtlijn ETS in strijd zijnd concurrentie-
voordeel op buitenlandse exploitanten. 
In paragraaf 4.4 werd de veiling van emissierechten behandeld. Aange-
zien de veiling via een gezamenlijk veilingplatform via de regels van Veror-
dening (EU) 1031/2010 verloopt, handelt Nederland in zoverre conform het 
EU-recht. Nederland heeft slechts invloed op de persoon van de veiler (be-
stuur van de NEa), en de nationale toezichthouder (AFM), waarbij de laatste 
toezicht houdt op de Nederlandse veilingdeelnemers. Diepgravend onder-
zoek naar de rol van de AFM is niet verricht, dat vereist een daartoe strek-
kend financieelrechtelijk onderzoek. Het bestuur van de NEa voldoet aan de 
regels die in Verordening (EU) 1031/2010 aan de veiler worden gesteld. Ook 
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in zoverre handelt Nederland dus in overeenstemming met de EU-regel-
geving die van toepassing is op de veiling van emissierechten. 
In paragraaf 4.2 en paragraaf 4.4 werd tevens de vraag gesteld of de Ne-
derlandse uitvoering van de kosteloze toewijzing van emissierechten aan 
inrichtingen, en de wijze van veiling van emissierechten, in strijd is met de 
regelgeving inzake staatssteun. Wat betreft de strijdigheden die zijn gecon-
stateerd bij de kosteloze toewijzing van emissierechten aan de drijvers van 
inrichtingen, is vastgesteld dat dit niet resulteert in staatssteun. De veiling 
van emissierechten vindt plaats op EU-niveau, waardoor ook in zoverre geen 
strijd ontstaat met de regelgeving inzake staatssteun. 
In paragraaf 4.4 werd, tot slot, de vraag gesteld of de besteding van de 
veilingopbrengsten door Nederland in overeenstemming is de Richtlijn ETS. 
Vastgesteld is dat, voor zover er al een verplichte besteding voortvloeit uit 
artikel 10 lid 3 en artikel 3 quinquies lid 4 Richtlijn, Nederland in overeen-




 5 ETS-register 
 
5.1 INLEIDING 
In dit hoofdstuk wordt de ETS-regelgeving op het gebied van het EU-register 
besproken, voor zover het betreft de taken en de bevoegdheden van Neder-
landse actoren. Niet wordt ingegaan op de verschillende soorten handel die 
er kunnen plaatsvinden (spot, futures, forwards, swaps en options), waarop de 
financiële regelgeving van de EU van toepassing is.1 Ook de technische bepa-
lingen inzake het register worden grotendeels buiten beschouwing gelaten.2 
Dit hoofdstuk gaat wat betreft de handel in op de wijze van overdracht die 
plaatsvindt in het register, nadat er reeds een overeenkomst tot overdracht, in 
welke vorm dan ook, is gesloten (de levering). Ook wordt beschreven hoe de 
inlevering en afschrijving van emissierechten plaatsvindt, en wordt ingegaan 
op de bescherming die een bezitter van een emissierecht geniet. Tevens 
wordt ingegaan op de toewijzing en verlening, en het inleveren emissierech-
ten, voor zover het de registeraspecten daarvan betreft. De regelgeving hier-
omtrent is grotendeels vastgelegd in Verordening (EU) 389/2013. De Neder-
landse regelgeving die ziet op uitvoering van de Verordening, of daarmee 
samenhangt, wordt behandeld en getoetst aan het EU-recht. De deelvraag die 
in dit hoofdstuk centraal staat, luidt: 
 
Hoe functioneert de handel in emissierechten binnen het EU-register waarin de emis-
sierechten worden geregistreerd? Welke beperkingen vloeien er uit deze regelgeving 
voort voor de Nederlandse wetgeving en praktijk, en voldoet de Nederlandse wetge-
ving en praktijk aan deze beperkingen? 
 
De indeling van dit hoofdstuk is als volgt. Allereerst zal Verordening (EU) 
389/2013 worden geanalyseerd, voor zover het de overdracht, inlevering, 
toewijzing, veiling en afschrijving van ETS-emissierechten en de rechtspositie 
van de bezitter betreft (paragraaf 5.2), om vervolgens de nationale wetgeving 
te beschrijven en aan de Verordening en Richtlijn ETS te toetsen (paragraaf 
5.3). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 5.4).  
Voor een overzicht van de verschillende actoren en bijbehorende reke-
ningen in het register wordt verwezen naar onderstaand schema. Daarin 
wordt een korte beschrijving van de meest relevante actoren en rekeningen 
                                                             
1  Voor een behandeling hiervan zie: ETS Handbook, p. 69-71 en daar opgenomen verwij-
zingen. 
2  Zie titel V Verordening (EU) 389/2013. 
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gegeven. Deze actoren en rekeningen komen in dit hoofdstuk ieder meer 
uitgebreid aan bod. Het schema bevat tevens de drie bestuursorganen die be-
sluiten kunnen nemen op basis van Verordening (EU) 389/2013. Hun kernbe-
voegdheden worden in dit schema kort beschreven. Deze bestuursorganen 
en hun bevoegdheden worden in de loop van het hoofdstuk eveneens nader 
uitgewerkt. 
 
Bevoegde autoriteit • Naar Nederlands recht: bestuur van de NEa, bevoegdheden 
zijn o.a: 
• Aanvraag tot opening van een (vlieg-
tuig)exploitanttegoedrekening. 




• Naar Nederlands recht: ambtenaar van de NEa, aangewezen 
door het bestuur van de NEa. Kernbevoegdheden zijn: 
• Verantwoordelijk voor de administratie namens een lidstaat 
van een reeks rekeningen in het EU-register die tot het 
rechtsgebied van de lidstaat behoren, waaronder: 
• Openen van rekeningen, goedkeuren van (toegevoegde) 
gemachtigde vertegenwoordigers. 
• Zo nodig handhaven bij overtredingen van de Verordening. 
Desbereffende autori-
teit krachtens het 
nationale recht  
• Naar Nederlands recht niet expliciet aangewezen, over de 
band van artikel 7:1 Awb kan de nationale administrateur 
echter als desbetreffende autoriteit krachtens het nationale 
recht worden beschouwd (zie hierover: hoofdstuk 6). 
• Bevoegdheden zijn: beslissen op bezwaar waar aangewezen 
door de Verordening.  
(Vliegtuig)exploitant • Houder van een (vliegtuig)exploitanttegoedrekening en kan 
de opening ervan aanvragen bij de nationale administrateur. 
Deze rekening moet verplicht voor een (vliegtuig)exploitant 
worden geopend. Vanaf deze rekening kunnen (lucht-
vaart)emissierechten worden ingeleverd, en kan meer in al-
gemene zin in emissierechten worden gehandeld. 




• Houder van een externhandelsplatformrekening en kan de 
opening ervan aanvragen bij de nationale administrateur. 
Middels deze rekening kan een extern handelsplatform (lees: 
een handelsplatform dat buiten het register opereert) wor-
den gekoppeld aan het register, om zo onder meer namens 
zijn cliënten in emissierechten te kunnen handelen. 
Verificateur  • Houder van een verificateursrekening en kan de opening 
ervan aanvragen bij de nationale administrateur. Enige func-
tie van deze rekening is de verificatie van emissiegegevens 







• Kan een persoonstegoed of handelsrekening aanvragen bij 
de nationale administrateur. 
• Vanaf deze rekening kunnen emissierechten worden ver-
handeld. 
• Geeft uitvoering aan artikel 19 lid 2 Richtlijn ETS, waarin is 
geregeld dat elke persoon emissierechten kan bezitten. 
Gemachtigde 
vertegenwoordiger 
• Natuurlijk persoon voorgedragen door de rekeninghouder, 
moet worden goedgekeurd door de nationale administra-
teur. 
• Deze personen handelen namens de rekeninghouder ten 
laste van de rekening. 




• Natuurlijk persoon, meestal niet verplicht, maar kan worden 
voorgedragen door de rekeninghouder 
• Biedt een extra laag van beveiliging: wanneer een toege-
voegd gemachtigd vertegenwoordiger aan de rekening is 




• Een door de Commissie aangewezen persoon overeenkom-
stig artikel 20 van Richtlijn ETS.  
• Voert het beheer van het EU-register voor emissiehandel. 
• Draagt daarbij onder meer zorg voor de voltooiing van 
transacties van emissiesrechten. 
5.2  EU-REGELGEVING 
5.2.1  Inleiding 
De transacties van emissierechten worden genormeerd door Verordening 
(EU) 389/2013, die een EU-register voor emissierechten in het leven heeft ge-
roepen en, wat betreft het ETS, haar rechtsgrondslag vindt in artikel 14 Richt-
lijn ETS. In deze paragraaf worden die onderdelen behandeld die van belang 
zijn voor de handel in emissierechten en relevantie hebben voor Nederlandse 
actoren: 
1) Het openen van een rekening in het register (5.2.2 en 5.2.3); 
2) Het uitvoeren van transacties (5.2.4); 
3) De bescherming van het ‘eigendomsrecht’ van emissierechten (5.2.5);3 
4) Het ontstaan van emissierechten en de overdracht van emissierechten 
naar de toewijzing- en veilingsrekening (5.2.6); 
5) Het gebruik en de inwisseling van internationale kredieten (CER, ERU) 
in het register (5.2.7); 
                                                             
3  Verordening (EU) 389/2013 harmoniseert het eigendomsrecht niet als zodanig, maar 
stelt wel een aantal algemene eisen ten aanzien van ETS-emissierechten. 
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6) Registratie van emissiegegevens en de verificateursrekening (5.2.8); 
7) Inlevering en afschrijving van emissierechten en de annulering van Kyo-
to-eenheden (5.2.9); 
8) Overige taken van de nationale administrateur (5.2.10). 
5.2.2  Het openen van een (handels)rekening in het register 
Het EU-register kent verschillende soorten rekeningen. Niet elk type reke-
ning is echter voor handel bestemd.4 Bovendien kunnen op bepaalde rekenin-
gen geen ETS-emissierechten worden gehouden.5 De rekeningen die emissie-
rechten kunnen bevatten, en waar vanaf tevens gehandeld kan worden zijn: 






Een persoonstegoedrekening en handelsrekening moeten door iedere (rechts) 




De exploitanttegoedrekening is een rekening die voor een exploitant van een 
installatie, voor iedere installatie, aangevraagd moet worden, binnen een pe-
riode van 20 werkdagen na de inwerkingtreding van de broeikasgasemissie-
vergunning. De aanvraag moet worden ingediend door de exploitant, of de 
                                                             
4  Bijvoorbeeld de verificateursrekening, artikel 9 jo bijlage I Verordening (EU) 389/2013. 
5  Bijvoorbeeld de ESD-nalevingsrekening, artikel 9 jo bijlage I Verordening (EU) 389/ 
2013. Voor het overige wordt in dit hoofdstuk met ‘emissierechten’ de ETS-emissie-
rechten bedoeld. Waar regelgeving specifiek op luchtvaartemissierechten van toepas-
sing is, wordt dit aangegeven door het begrip luchtvaartemissierecht expliciet te ge-
bruiken. 
6  Artikel 16 Verordening (EU) 389/2013 jo artikel 9 lid 2 jo Bijlage I Verordening (EU) 
389/2013. 
7  Artikel 17 Verordening (EU) 389/2013 jo artikel 9 lid 2 jo Bijlage I Verordening (EU) 
389/2013. 
8  Artikel 18 Verordening (EU) 389/2013 jo artikel 9 lid 2 jo Bijlage I Verordening (EU) 
389/2013. 
9  Artikel 19 lid 2 jo artikel 3 onder g) Richtlijn ETS. Tevens artikel 18 jo bijlage IV Veror-
dening (EU) 389/2013. Dit volgt wat betreft de Verordening uit het feit dat Bijlage IV 
voor rechtspersonen aanvullende vereisten stelt. Bovendien kan het een en ander wor-
den afgeleid uit artikel 3 aanhef en onder 1 Verordening (EU) 389/2013. 
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bevoegde autoriteit, bij de betrokken nationale administrateur.10 Bij de aan-
vraag dienen de in bijlage IV Verordening (EU) 389/2013 omschreven gege-
vens te worden verstrekt.11 Tevens dient bij de aanvraag een aantal gemach-
tigde en eventueel toegevoegde gemachtigde vertegenwoordigers te worden 
voorgedragen overeenkomstig artikel 23 Verordening (EU) 389/2013.12 Hier-
toe dienen de gegevens die door de nationale administrateur vereist worden, 
te worden verstrekt. Dit zijn tenminste de gegevens die op Bijlage VIII Veror-
dening (EU) 389/2013 vermeld staan. Artikel 23 schrijft hierbij voor dat er ten 
minste twee gemachtigde vertegenwoordigers nodig zijn voor een exploi-
tanttegoedrekening.  
Vervolgens dient de nationale administrateur binnen een periode van 20 
werkdagen voor iedere installatie van de exploitant, een exploitanttegoedre-
kening te openen, of de opening overeenkomstig artikel 22 Verordening (EU) 
389/2013 te weigeren.13  
 
Aan de overschrijding van deze termijn wordt overigens naar de letter 
van de Verordening voor de nationale administrateur geen gevolgen ver-
bonden. Naar Nederlands recht zal het hier gaan om een termijn van or-
de.14 Wel zal een exploitant die geconfronteerd wordt met een termijn-
overschrijding door de nationale administrateur de ingebrekestellings-
procedure van paragraaf 4.1.3.2 Awb ter beschikking staan, alsmede de 
mogelijkheid tot het instellen van beroep wegens het niet tijdig beslis-
sen.15 
 
Weigeringsgronden voor het openen van de rekening zijn: 
 
                                                             
10  Het onderdeel ‘betrokken’, in de Engelse taalversie ‘relevant’ duidt er mijns inziens op 
dat slechts de nationale administrateur van de lidstaat waarin de installatie is geves-
tigd bevoegd is een exploitanttegoedrekening te openen. Steun hiervoor is te vinden in 
artikel 35 lid 2 Verordening (EU) 389/2013, dat de nationale administrateur in beginsel 
de bevoegdheid geeft emissiegegevens van de installatie in het register te registreren. 
11  Artikel 16 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
12  Artikel 24 lid 1 jo artikel 23 Verordening (EU) 389/2013. 
13  Artikel 16 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Hoewel dit artikel het niet expliciet toestaat 
deze termijn te verlengen, kan een mogelijkheid voor een verlenging van de beslister-
mijn met ten hoogste 20 extra dagen voor de nationale administrateur worden afgeleid 
uit artikel 24 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, voor zover het de goedkeuring van de 
gemachtigde vertegenwoordigers betreft.  
14  Naar analogie: ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5065, r.o. 2.7 en ABRvS 
20 augustus 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN4928, 2.3.1. Immers, uit de Verordening valt 
niet af te leiden dat de nationale administrateur na het verstrijken van deze termijn niet 
meer bevoegd zou zijn een beslissing op de aanvraag te nemen. 
15  Artikel 6:2 jo artikel 7:1 lid 1 aanhef en onder f jo artikel 8:1 Awb. 
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‘a) als de verstrekte gegevens en documenten onvolledig, verouderd of anderszins on-
nauwkeurig of onjuist zijn;  
b) als tegen de aspirant-rekeninghouder of, als het om een rechtspersoon gaat, een 
van de directeuren van de aspirant-rekeninghouder, een onderzoek loopt of als de per-
soon in kwestie in de voorbije vijf jaar is veroordeeld wegens fraude met emissierech-
ten of Kyoto-eenheden, witwassen van geld, financiering van terrorisme of andere 
ernstige strafbare feiten waarvoor de rekening als instrument kan dienen;  
c) als de nationale administrateur goede redenen heeft om aan te nemen dat de reke-
ningen kunnen worden gebruikt voor fraude met emissierechten of Kyoto-eenheden, 
witwassen van geld, financiering van terrorisme of andere ernstige strafbare feiten; 
d) om in de nationale wetgeving genoemde redenen.’16 
 
Tegen de weigering een exploitanttegoedrekening te openen kan bezwaar 
worden gemaakt bij de naar nationaal recht aangewezen desbetreffende au-
toriteit,17 die vervolgens de opdracht kan geven aan de nationale administra-
teur de rekening alsnog te openen, dan wel de weigering te bevestigen. Voor 
een verdere uitwerking van het systeem van rechtsbescherming zij verwezen 
naar hoofdstuk 6. 
 
Vliegtuigexploitanttegoedrekening 
Een vliegtuigexploitanttegoedrekening is een rekening die voor een vlieg-
tuigexploitant aangevraagd moet worden, binnen een periode van 20 werk-
dagen na de goedkeuring van het monitoringsplan. De aanvraag moet wor-
den ingediend door de vliegtuigexploitant, of de bevoegde autoriteit, bij de 
betrokken nationale administrateur.18 Bij de aanvraag dienen de in bijlage VII 
Verordening (EU) 389/2013 omschreven gegevens te worden verstrekt.19 Per 
vliegtuigexploitant wordt slechts één vliegtuigexploitanttegoedrekening ge-
opend.20 Indien een vliegtuigexploitant minder dan 243 vluchten in drie op-
                                                             
16  Artikel 22 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. De regeling van artikel 4:5 lid 1 onder a en 
c Awb – het buiten behandeling laten van de aanvraag vanwege het ontbreken van 
(wettelijk vereiste) gegevens – kan hier geen toepassing vinden. Immers, de Verorde-
ning is van hogere orde dan artikel 4:5 Awb en werkt rechtstreeks door in de Neder-
landse rechtsorde (artikel 288 VwEU). De Verordening verplicht in het geval van het 
ontbreken van gegevens tot de weigering een rekening te openen, de aanvraag mag dus 
niet buiten behandeling worden gelaten. 
17  Artikel 22 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
18  Het onderdeel ‘betrokken’, in de Engelse taalversie ‘relevant’ duidt er mijns inziens op 
dat slechts de nationale administrateur van de administrerende lidstaat bevoegd is een 
exploitanttegoedrekening te openen. Steun hiervoor is te vinden in artikel 35 lid 2 Ver-
ordening (EU) 389/2013, die de nationale administrateur in beginsel de bevoegdheid 
geeft emissiegegevens van de vliegtuigexploitant in het register te registreren. 
19  Artikel 17 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
20  Artikel 17 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
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eenvolgende perioden van drie maanden uitvoert, of een uitstoot heeft van 
minder dan 25000 ton CO2(e) per jaar, mag hij een natuurlijke of rechtspersoon 
machtigen tot opening van de rekening en het inleveren van emissierechten 
in het register. De verantwoordelijkheid blijft evenwel bij de vliegtuigexploi-
tant liggen.21 Bijzonder is artikel 17 lid 5, dat ten aanzien van de rekening van 
vliegtuigexploitanten bepaalt: 
  
‘De status van een vliegtuigexploitanttegoedrekening wordt gewijzigd van “geblok-
keerd” naar “open” na de invoering van de geverifieerde emissies overeenkomstig ar-
tikel 35, leden 1 tot en met 5, en voor zover het overeenkomstig artikel 37, lid 1, bere-
kende nalevingsstatuscijfer22 groter is dan of gelijk is aan 0. De status van de reke-
ning wordt ook gewijzigd naar ‘open’ op een eerdere datum tussen de datum van 
opening van de rekening en de datum waarop geverifieerde emissies voor het eerst in 
het EU-register worden ingevoerd nadat de nationale administrateur van de reke-
ninghouder een verzoek heeft ontvangen om de rekening te activeren voor handels-
doeleinden, op voorwaarde dat dit verzoek in ieder geval vergezeld gaat van de vereis-
te elementen zoals bepaald in de technische en gegevensuitwisselingsspecificaties als 
bedoeld in artikel 105.’ 
 
Een vliegtuigexploitanttegoedrekening heeft dus niet reeds bij opening de 
status ‘open’. Pas wanneer voor het eerst geverifieerde emissies in het regis-
ter zijn ingevoerd en voldoende emissierechten zijn ingeleverd, wordt de sta-
tus van de rekening op ‘open’ gezet. Mocht een vliegtuigexploitant voor dat 
moment al willen handelen in emissierechten, dan kan de vliegtuigexploitant 
dus een verzoek indienen zijn rekening eerder de status ‘open’ te verlenen. 
Ook moet de vliegtuigexploitant, bij de aanvraag, een aantal gemachtig-
de en eventueel toegevoegde gemachtigde vertegenwoordigers voordragen 
overeenkomstig artikel 23 Verordening (EU) 389/2013.23 Hiertoe dienen de 
gegevens die door de nationale administrateur vereist worden, te worden 
verstrekt. Dit zijn tenminste de gegevens die op Bijlage VIII Verordening 
(EU) 389/2013 vermeld staan. Artikel 23 schrijft hierbij voor dat er ten minste 
twee gemachtigde vertegenwoordigers nodig zijn voor een vliegtuigexploi-
tanttegoedrekening. Vervolgens dient de nationale administrateur binnen 
een periode van 40 werkdagen een vliegtuigexploitanttegoedrekening te ope-
nen, of de opening overeenkomstig artikel 22 Verordening (EU) 389/2013 te 
                                                             
21  Artikel 17 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
22  Dit cijfer geeft aan of en in hoeverre een (vliegtuig)exploitant zijn inleverplicht naleeft. 
Meer hierover in paragraaf 5.2.9. 
23  Artikel 17 lid 4 jo Artikel 24 lid 1 jo artikel 23 Verordening (EU) 389/2013. 
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weigeren.24 Dezelfde weigeringsgronden die reeds bij de exploitanttegoedre-
kening zijn beschreven, zijn hier van toepassing. 
 
Aan de overschrijding van deze termijn worden overigens naar de letter 
van de Verordening voor de nationale administrateur geen gevolgen ver-
bonden. Naar Nederlands recht zal het hier gaan om een termijn van or-
de.25 Wel zal een vliegtuigexploitant die geconfronteerd wordt met een 
termijnoverschrijding door de nationale administrateur de ingebrekestel-
lingsprocedure van paragraaf 4.1.3.2 Awb ter beschikking staan, alsmede 
de mogelijkheid tot het instellen van beroep wegens het niet tijdig beslis-
sen.26 
 
Persoonstegoedrekening en handelsrekening 
De opening van een persoonstegoedrekening en handelsrekening kunnen 
door ieder persoon worden aangevraagd. De procedure voor het openen van 
een persoonstegoedrekening is dezelfde als die voor de handelsrekening.27  
Ook de opening van een persoonstegoed- of handelsrekening wordt aan-
gevraagd bij de nationale administrateur. De aspirant-rekeninghouder dient 
alle gegevens te verstrekken die de nationale administrateur verlangt en die 
ten minste de in Bijlage IV Verordening (EU) 389/2013 genoemde gegevens 
bevat.28 Ook hier geldt dat bij de aanvraag, een aantal gemachtigde en even-
tueel toegevoegde gemachtigde vertegenwoordigers voorgedragen moet 
worden overeenkomstig artikel 23 Verordening (EU) 389/2013.29 Hiertoe die-
nen de gegevens die door de nationale administrateur vereist worden, te 
worden verstrekt. Dit zijn tenminste de gegevens die op Bijlage VIII Verorde-
ning (EU) 389/2013 vermeld staan. Artikel 23 schrijft hierbij voor dat er ten 
minste twee gemachtigde vertegenwoordigers nodig zijn voor een persoons-
tegoed- of handelsrekening. Vervolgens dient de nationale administrateur 
binnen een periode van 20 werkdagen de rekening te openen, of de opening 
                                                             
24  Artikel 17 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. De beoordelingstermijn voor de beoorde-
ling van de voorgestelde (toegevoegde) gemachtigde vertegenwoordigers bedraagt 20 
werkdagen, met een eventuele verlenging met 20 extra werkdagen (artikel 24 lid 3 Ver-
ordening (EU) 389/2013). 
25  Naar analogie: ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5065, r.o. 2.7 en ABRvS 
20 augustus 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN4928, r.o. 2.3.1. Immers, uit de Verordening 
valt niet af te leiden dat de nationale administrateur na het verstrijken van deze termijn 
niet meer bevoegd zou zijn een beslissing op de aanvraag te nemen. 
26  Artikel 6:2 jo artikel 7:1 lid 1 aanhef en onder f jo artikel 8:1 Awb. 
27  Er bestaat wel een verschil tussen beide rekeningen, aangezien de handelsrekening 
meer toegespitst is op de handel. Daardoor gelden er bijvoorbeeld bij transacties ande-
re regels. Het een en ander wordt in paragraaf 5.2.4 uitgewerkt. 
28  Artikel 18 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
29  Artikel 18 lid 4 jo Artikel 24 lid 1 jo artikel 23 Verordening (EU) 389/2013. 
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overeenkomstig artikel 22 Verordening (EU) 389/2013 te weigeren.30 Dezelfde 
weigeringsgronden die reeds bij de exploitanttegoedrekening zijn beschre-
ven, zijn hier dus van toepassing.  
 
Aan de overschrijding van deze termijn worden overigens naar de letter 
van de Verordening voor de nationale administrateur geen gevolgen ver-
bonden. Naar Nederlands recht zal het hier gaan om een termijn van or-
de.31 Wel zal een aspirant-rekeninghouder die geconfronteerd wordt met 
een termijnoverschrijding door de nationale administrateur de ingebre-
kestellingsprocedure van paragraaf 4.1.3.2 Awb ter beschikking staan, 
alsmede de mogelijkheid tot het instellen van beroep wegens het niet tij-
dig beslissen.32 
 
In het bijzonder zij voor de persoonstegoed- en handelsrekening nog gewe-
zen op de volgende twee bepalingen uit artikel 18 Verordening (EU) 389/ 
2013: 
 
‘2. De lidstaat van de nationale administrateur kan als voorwaarde voor de opening 
van een persoonstegoedrekening of een handelsrekening stellen dat de aspirant-
rekeninghouders permanent verblijven of inschreven staan in de lidstaat van de nati-
onale administrateur die de rekening beheert.  
3. De lidstaat van de nationale administrateur kan als voorwaarde voor de opening 
van een persoonstegoedrekening of een handelsrekening stellen dat de aspirant-
rekeninghouders voor btw-doeleinden ingeschreven staan in de lidstaat van de natio-
nale administrateur van de rekening.’ 
 
Deze bepalingen bevatten dus geen verplichtingen, alleen een bevoegdheid 
om deze voorwaarden te stellen. Wanneer een lidstaat hieromtrent echter 
niets regelt, moet de nationale administrateur dus een verzoek tot opening 
van een persoonstegoed- of handelsrekening ook honoreren, mits zich geen 
andere weigeringsgronden voordoen. Voor Nederland geldt dit laatste uit-
gangspunt, nu hieromtrent in de nationale regelgeving niets is geregeld. 
                                                             
30  Artikel 18 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. Hoewel dit artikel het niet expliciet toestaat 
deze termijn te verlengen, kan een mogelijkheid voor een verlenging van de beslister-
mijn met ten hoogste 20 extra dagen voor de nationale administrateur worden afgeleid 
uit artikel 24 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, voor zover het de goedkeuring van de 
gemachtigde vertegenwoordigers betreft. 
31  Naar analogie: ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5065, r.o. 2.7 en ABRvS 
20 augustus 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN4928, r.o. 2.3.1. Immers, uit de Verordening 
valt niet af te leiden dat de nationale administrateur na het verstrijken van deze termijn 
niet meer bevoegd zou zijn een beslissing op de aanvraag te nemen. 
32  Artikel 6:2 jo artikel 7:1 lid 1 aanhef en onder f jo artikel 8:1 Awb. 
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Wijzigingen in de gegevens die met het oog op de opening van een reke-
ning zijn verstrekt moeten binnen 10 werkdagen door de rekeninghouder 
aan de nationale administrateur worden gecommuniceerd.33 Verder moet 
uiterlijk op 31 december van elk jaar door de rekeninghouder de volledig-
heid, actualiteit, nauwkeurigheid en waarheidsgetrouwheid van de gegevens 
worden bevestigd aan de nationale administrateur.34  
Fusies en splitsingen van vliegtuigexploitanten dienen binnen 10 werk-
dagen aan de nationale administrateur te worden gecommuniceerd door de 
vliegtuigexploitant.35 De kennisgeving van een wijziging moet met informa-
tie worden gesteund, die overeenkomstig hoofdstuk 3 deel 2 Verordening 
(EU) 389/2013 wordt verlangd (bepalingen inzake opening en bijwerken van 
rekeningen). Vervolgens wordt de wijziging binnen 15 werkdagen goed- of 
afgekeurd door de nationale administrateur. Tegen de afkeuring kan be-
zwaar worden aangetekend bij de bevoegde autoriteit of desbetreffende au-
toriteit naar nationaal recht.36 Om de drie jaar onderzoekt de nationale admi-
nistrateur zelfstandig of de gegevens van de rekeninghouder nog steeds vol-
ledig, actueel, nauwkeurig en waarheidsgetrouw zijn. Daarbij kan de reke-
ninghouder worden verzocht om eventuele wijzigingen aan hem te commu-
niceren.37 Rekeningen mogen niet worden overgedragen, tenzij het een reke-
ning van een installatie betreft en de installatie zelf ook is overgedragen.38 
 
Indien wijzigingen in de rekeninggegevens niet binnen de hierboven ge-
noemde termijnen worden gemeld kan de toegang van alle (toegevoeg-
de) gemachtigde vertegenwoordigers tot de rekening worden opgeschort 
door de nationale administrateur, totdat de wijzigingen alsnog conform 
de Verordening zijn doorgegeven.39 Gedurende de opschorting kan de 
rekeninghouder dan de facto geen transacties meer vanaf de rekening 
initiëren.40 Als de overtreding, ondanks herhaaldelijke kennisgeving van 
de overtreding, aan blijft houden, kan de rekening door de nationale ad-
ministrateur in opdracht van de bevoegde autoriteit worden afgesloten 
                                                             
33  Bijvoorbeeld een wijziging in de adresgegevens van de rekeninghouder (zie Bijlage III, 
tabel III-1 Verordening (EU) 389/2013).  
34  Artikel 25 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
35  Artikel 25 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
36  Artikel 25 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Zie voor een uitgebreide behandeling van 
het rechtsbeschermingssysteem inzake het ETS: hoofdstuk 6. 
37  Artikel 25 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
38  Artikel 25 leden 5 en 6 Verordening (EU) 389/2013. 
39  Artikel 34 lid 2 aanhef en onder e jo lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
40  Immers, transacties worden geïnitieerd door gemachtigde vertegenwoordigers. Zie 
hierover paragraaf 5.2.4. 
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(of geblokkeerd in het geval van een (vliegtuig)exploittanttegoedreke-
ning).41 
 
De hoedanigheid van (toegevoegd) gemachtigd vertegenwoordiger is even-
min overdraagbaar.42 Verder kunnen rekeninghouders een verzoek tot ver-
wijdering van een (toegevoegd) gemachtigde vertegenwoordiger indienen bij 
de nationale administrateur. De nationale administrateur schorst na ont-
vangst van het verzoek vervolgens de toegang van de betreffende vertegen-
woordiger tot de rekening en verwijdert hem binnen 10 werkdagen na ont-
vangst van het verzoek.43 Ook kunnen nieuwe (toegevoegde) vertegenwoor-
digers door de rekeninghouder worden voorgedragen overeenkomstig de 
procedure van artikel 24 Verordening (EU) 389/2013.44 Indien de administre-
rende lidstaat van een vliegtuigexploitant wijzigt overeenkomstig artikel 
18bis Richtlijn ETS of in verband met een uitbreiding van de EU, wijzigt de 
centrale administrateur de verantwoordelijke nationale administrateur in het 
EU-register. De nieuwe nationale administrateur kan de vliegtuigexploitant 
om aanvullende gegevens omtrent de rekening en (toegevoegde) gemachtig-
de vertegenwoordigers vragen overeenkomstig artikelen 17 en 24 Verorde-
ning (EU) 389/2013.45 
5.2.3  Extern handelsplatform 
Rekeninghouders kunnen hun rekening via een extern handelsplatform ter 
beschikking stellen.46 De rekeninghouder dient als gemachtigde vertegen-
                                                             
41  Artikel 33 lid 1 Verordening (EU) 389/2013, zie hierover: paragraaf 5.2.10. 
42  Artikel 25 lid 7 Verordening (EU) 389/2013. 
43  Artikel 25 lid 8 Verordening (EU) 389/2013. Door de schorsing en de opvolgende ver-
wijdering kan de (toegevoegd) gemachtigde vertegenwoordiger geen handelingen 
meer ten aanzien van die rekening verrichten. Zie voor de handelingen van (toege-
voegd) gemachtigde vertegenwoordigers in het kader van transacties: par. 5.2.4.  
44  Artikel 25 lid 9 Verordening (EU) 389/2013. 
45  Artikel 25 lid 10 Verordening (EU) 389/2013. Er vindt geen andere wijziging van de 
voor het beheer van de rekening verantwoordelijke lidstaat plaats dan overeenkomstig 
artikel 25 lid 10 Verordening (EU) 389/2013, dit volgt uit lid 11 van dat artikel. 
46  Artikel 23 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. Een extern handelsplatform wordt door de 
Verordening gedefinieerd als: ‘elk type multilaterale uitwisseling die meerdere koop- 
en verkoopintenties van derden samenbrengt of het samenbrengen daarvan verge-
makkelijkt, zoals gedefinieerd in artikel 4 van Richtlijn 2004/39/EG van het Europees 
Parlement en de Raad ( 14 ), waarbij de gekochte en verkochte intenties betrekking 
hebben op emissierechten of Kyoto-eenheden’. 
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woordiger een persoon voor te dragen die reeds gemachtigde vertegenwoor-
diger van de externhandelsplatformrekening is.47  
Een extern handelsplatform kan de opening van een externhandelsplat-
formrekening aanvragen. De opening wordt aangevraagd bij de nationale ad-
ministrateur. De aspirant-rekeninghouder dient alle gegevens te verstrekken 
die de nationale administrateur verlangt en die tenminste de in Bijlage IV 
Verordening (EU) 389/2013 genoemde gegevens bevatten. Tevens moet de 
aanvraag bewijs bevatten dat het niveau van beveiliging van het platform 
minstens gelijk is aan het veiligheidsniveau zoals dat voor het EU-register 
wordt voorgeschreven door de Verordening. Het dient tevens over een be-
veiliging te beschikken die een beschermingsniveau biedt dat gelijkwaardig 
is aan de goedkeuring van een toegevoegd gemachtigde vertegenwoordiger 
van de rekening.48 
 
Via een extern handelsplatform kan zonder tussenkomst van een toege-
voegd gemachtigd vertegenwoordiger vrij worden gehandeld.49 Door het 
stellen van bovengenoemde eisen wordt de beveiliging die anders uit-
gaat van een toegevoegd gemachtigd vertegenwoordiger, op een andere 
wijze geborgd. 
 
Ook hier geldt dat bij de aanvraag een aantal gemachtigde en eventueel toe-
gevoegde gemachtigde vertegenwoordigers voorgedragen moet worden 
overeenkomstig artikel 23 Verordening (EU) 389/2013.50 Hiertoe dienen de 
gegevens die door de nationale administrateur vereist worden, te worden 
verstrekt. Dit zijn tenminste de gegevens die op Bijlage VIII Verordening 
(EU) 389/2013 vermeld staan. Artikel 23 schrijft hierbij voor dat er tenminste 
twee gemachtigde vertegenwoordigers nodig zijn voor een externhandels-
platformrekening. Vervolgens dient de nationale administrateur binnen een 
periode van 20 werkdagen de rekening te openen, of de opening overeen-
komstig artikel 22 Verordening (EU) 389/2013 te weigeren.51 Dezelfde weige-
                                                             
47  Artikel 23 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
48  Artikel 20 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
49  Artikel 20 lid 4 jo artikel 39 lid 1 jo artikel 23 lid 3 jo lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
Uit artikel 23 lid 4 Verordening (EU) 389/2013 kan ter bevestiging van deze interpreta-
tie worden afgeleid dat een rekeninghouder slechts een gemachtigde vertegenwoordi-
ger hoeft aan te dragen, die reeds gemachtigde vertegenwoordiger van de rekening 
van het platform is, als de rekening via het platform toegankelijk wordt gemaakt. Uit 
de bepalingen kan tevens worden afgeleid dat voor de initiëring van een transactie 
door een extern handelsplatform geen bevestiging buiten de band is vereist (m.n. arti-
kel 39 lid 1 Verordening (EU) 389/2013). 
50  Artikel 20 lid 3 jo Artikel 24 lid 1 jo artikel 23 Verordening (EU) 389/2013. 
51  Artikel 20 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Hoewel dit artikel het niet expliciet toestaat 




ringsgronden die reeds bij de exploitanttegoedrekening zijn beschreven, zijn 
hier dus van toepassing. De opening van deze rekening moet onverwijld aan 
de Commissie worden gemeld door de nationale administrateur. 
De nationale administrateur dient erop toe te zien dat het externe han-
delsplatform voldoet aan de technische- en beveiligingseisen die zijn om-
schreven in de in artikel 105 bedoelde technische en gegevensuitwisselings-
specificaties.52 
Aangezien de handel via een extern handelsplatform een financieel-tech-
nische aangelegenheid betreft, en dit proefschrift van bestuursrechtelijke 
aard is, blijft een verdere behandeling van het externe handelsplatform in het 
navolgende (grotendeels) achterwege. 
5.2.4  Het uitvoeren van transacties 
Wanneer een rekening is geopend en de status ‘open’ heeft, kan vanaf deze 
rekening worden gehandeld. Hier zij kort beschreven welke status een reke-
ning nog meer kan hebben, en wat het gevolg van een dergelijke status is 
voor de handel in emissierechten: 
1) ‘geblokkeerd’: vanaf een geblokkeerde rekening kunnen in beginsel geen 
processen meer worden geïnitieerd. Uitzonderingen zijn: bijwerking van 
rekeninggegevens (bijvoorbeeld in het geval van een fusie of verkoop 
van het bedrijf); registreren van (geverifieerde) emissiegegevens; het in-
leveren van emissierechten;53 
2) ‘uitgesloten’: vanaf een uitgesloten rekening kunnen in beginsel geen 
processen worden geïnitieerd. Uitzonderingen zijn: bijwerking van reke-
ninggegevens (bijvoorbeeld in het geval van een fusie of verkoop van het 
bedrijf); het afschrijven van emissierechten; voor zover de processen be-
trekking hebben op de periode dat de rekening nog niet was afgesloten: 
het registreren van (geverifieerde) emissiegegevens en het inleveren van 
emissierechten;54 
3) ‘afgesloten’: vanaf een afgesloten rekening kunnen geen processen wor-
den geïnitieerd, de rekeningen kunnen niet worden heropend, en er kun-
nen evenmin emissierechten door worden verworven.55 
 
                                                             
mijn met ten hoogste 20 extra dagen voor de nationale administrateur worden afgeleid 
uit artikel 24 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, voor zover het de goedkeuring van de 
gemachtigde vertegenwoordigers betreft. 
52  Artikel 20 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
53  Artikel 10 leden 1 en 2 jis. artikelen 25, 35 en 67 Verordening (EU) 389/2013. 
54  Artikel 10 lid 1 jo lid 6 jis artikelen 25, 68, 35 en 67 Verordening (EU) 389/2013. 
55  Artikel 10 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
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In het navolgende wordt uitgegaan van een rekening met de status ‘open’ om 
zo de wijze waarop transacties plaatsvinden te kunnen beschrijven. 
Zowel vanaf een (vliegtuig)exploitanttegoedrekening, persoonstegoedre-
kening en handelsrekening kunnen transacties worden uitgevoerd. 56 
Overdrachten die worden uitgevoerd vanaf een (vliegtuig)exploitantte-
goedrekening, persoonstegoedrekening, of handelsrekening worden geïniti-
eerd door een gemachtigde vertegenwoordiger, maar behoeven in beginsel 
tevens goedkeuring van een toegevoegd gemachtigde vertegenwoordiger.57 
Naast het aanwijzen van gemachtigde vertegenwoordigers lijkt het dus van 
belang dat de rekeninghouder een of meer toegevoegde gemachtigde verte-
genwoordigers aanwijst.58 Dit standpunt kan evenwel worden genuanceerd. 
Uitzonderingen op de verificatie door een toegevoegd gemachtigde verte-
genwoordiger zijn namelijk: 
 
-  overdrachten naar een rekening die voorkomt op de lijst van betrouwbare reke-
ningen van de rekeninghouder in het EU-register;  
-  transacties die worden geïnitieerd door externe handelsplatforms, waarvan de 
rekeningen krachtens artikel 20 zijn geopend; en  
-  de uitwisseling van emissierechten overeenkomstig artikel 60, de inlevering van 
emissierechten overeenkomstig artikel 67, de afschrijving van emissierechten 
overeenkomstig artikel 68 en de annulering van Kyoto-eenheden overeenkomstig 
artikel 69, indien geen toegevoegde gemachtigde vertegenwoordiger is aange-
steld. In zulke gevallen moet de initiëring van de transactie door een andere ver-
tegenwoordiger worden bevestigd.59 
 
Voor alle type tegoedrekeningen (persoons-, exploitant-, vliegtuigexploitant-) 
kunnen alleen emissierechten worden overgedragen naar rekeningen die in 
de lijst van betrouwbare rekeningen van de rekeninghouder zijn opgeno-
men.60 Dit houdt dus in dat voor deze tegoedrekeningen het niet noodzake-
lijk is een toegevoegd gemachtigde vertegenwoordiger voor te dragen. Im-
mers, overdrachten naar betrouwbare rekeningen behoeven ingevolge artikel 
23 lid 3 Verordening (EU) 389/2013 slechts goedkeuring van een toegevoegd 
gemachtigd vertegenwoordiger indien de rekening over een dergelijke verte-
genwoordiger beschikt. Wel moeten de overdrachten, indien de rekening niet 
                                                             
56  De verschillen tussen de handels- en persoonstegoedrekening komen hieronder in 
deze subparagraaf aan bod. 
57  Artikel 23 leden 1 en 3 Verordening (EU) 389/2013. 
58  Voor de aanwijzing geldt dezelfde procedure als voor de aanwijzing van gemachtigde 
vertegenwoordigers (artikel 24 Verordening (EU) 389/2013). 
59  Artikel 23 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
60  Artikel 65 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Uitzonderingen hierop zijn: het inleveren, 
afschrijven van emissierechten of annuleren van Kyotorechten, of de uitwisseling van 
Kyotorechten voor emissierechten (lid 2). 
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over een toegevoegd gemachtigd vertegenwoordiger beschikt, buiten de 
band worden bevestigd door de gemachtigde vertegenwoordiger.61 
Hetzelfde geldt voor het inleveren, afschrijven van emissierechten of an-
nuleren van Kyotorechten, of de uitwisseling van Kyotorechten voor emissie-
rechten, indien er geen toegevoegd gemachtigd vertegenwoordiger is aange-
steld. In deze gevallen is dan echter een buiten de band bevestiging van een 
andere gemachtigde vertegenwoordiger nodig, voor zover er geen toege-
voegd gemachtigde vertegenwoordigers zijn aangesteld.62 
Uit het een en ander vloeit voort dat alleen voor handelstegoedrekenin-
gen een toegevoegd gemachtigd vertegenwoordiger aangewezen is. Immers, 
vanaf handelsrekeningen kunnen wel emissierechten over worden gedragen 
                                                             
61  Artikel 39 lid 1 jo artikel 23 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Transacties door externe 
handelsplatforms zijn mijns inziens evenwel van deze bevestiging buiten de band uit-
gezonderd (artikel 20 lid 4 jo artikel 39 lid 1 jo artikel 23 lid 3 Verordening (EU) 
389/2013). Voor de initiëring van transacties door externe handelsplatforms is geen be-
vestiging vereist. Een buiten de band bevestiging bestaat uit het verifiëren via de mo-
biele telefoon door de gemachtigde vertegenwoordiger (afgeleid uit: ‘Factsheet verwer-
king transacties’, te downloaden van: https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/ 
transacties-ets/documenten/hulpdocument/2014/12/09/factsheet-verwerking-transac-
ties (geraadpleegd op 9 februari 2017)). 
62  Artikel 39 lid 1 jo artikel 23 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Dit is overigens de inter-
pretatie die gangbaar is in de door mij geraadpleegde lidstaten (NL, VK, Oostenrijk, 





tion-rules.htm (geraadpleegd op 6 februari 2017). Deze interpretatie wordt kennelijk 
ook geaccepteerd door de centrale administrateur, middels het EUTL, nu deze transac-
ties worden toegestaan. Desalniettemin is een andere interpretatie denkbaar. De zin-
snede ‘In zulke gevallen moet de initiëring van de transactie door een andere vertegen-
woordiger worden bevestigd’ kan bijvoorbeeld ook worden geïnterpreteerd als van 
toepassing zijnde op onderdelen a)-c), zodat ook de transacties naar vertrouwde reke-
ningen buiten de band moeten worden bevestigd door een andere gemachtigde verte-
genwoordiger, indien er geen toegevoegd gemachtigd vertegenwoordiger aangesteld 
is. Transacties door externe handelsplatforms zijn dan evenwel nog steeds van deze be-
vestiging door een andere gemachtigde vertegenwoordiger uitgezonderd, nu transac-
ties van deze rekeningen in het geheel van een buiten de band bevestiging zijn uitge-
zonderd (artikel 20 lid 4 jo artikel 39 lid 1 jo artikel 23 lid 3 Verordening (EU) 389/2013). 
Een tweede, weer andere, interpretatie is dat de zinsnede ‘indien geen toegevoegde 
gemachtigde vertegenwoordiger is aangesteld. In zulke gevallen moet de initiëring van 
de transactie door een andere vertegenwoordiger worden bevestigd’ in het geheel 
slechts ziet op onderdeel c). Wordt die interpretatie aangehouden, dan behoeft een 
overdracht naar vertrouwde rekeningen ook geen bevestiging van een toegevoegd ge-
machtigde vertegenwoordiger wanneer deze wel is aangesteld. 
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naar rekeningen die niet op hun lijst van betrouwbare rekeningen staan.63 Als 
de houder van een handelsrekening geen emissierechten wil overdragen naar 
dergelijke rekeningen, is een toegevoegd gemachtigde vertegenwoordiger 
uiteraard overbodig. 
Bij elke transactie moet in beginsel een wachttijd van 26 uur in acht wor-
den genomen. Alleen voor een rekening opgenomen op de lijst van betrouw-
bare rekeningen van een handelsrekening geldt dat de overdracht zonder 
vertraging wordt uitgevoerd.64 Een transactie wordt voltooid door medede-
ling van het EUTL aan het register dat de transactie is voltooid.65 
Uit het voorgaande kunnen twee belangrijke voordelen van een handels-
rekening worden afgeleid: 
1) geen vertraging bij transacties naar vertrouwde rekeningen; 
2) mogelijkheid tot overdracht van emissierechten naar rekeningen die niet 
in de lijst van vertrouwde rekeningen zijn opgenomen. 
 
De 26 uur durende wachtperiode is ingevoerd ter voorkoming van fraude. 
Zo worden alle rekeningvertegenwoordigers bij elk type transactie op de 
hoogte gesteld van de initiatie van de transactie.66 Iedere rekeningvertegen-
woordiger kan bij een vermoeden van een frauduleuze initiatie uiterlijk twee 
uur voor de afloop van de 26-uursperiode de centrale administrateur verzoe-
ken de overdracht namens hem te annuleren, voordat zij met het oog op af-
ronding wordt medegedeeld.67 Hieruit volgt overigens ook meteen de zwakte 
van een handelsrekening. Op deze rekening is geen 26-uursperiode van toe-
passing voor overdrachten naar betrouwbare rekeningen, en is er dus minder 
bescherming voor de rekeninghouder die door de malafide transactie wordt 
getroffen. 
 
                                                             
63  Artikel 66 Verordening (EU) 389/2013. 
64  Artikel 39 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
65  Artikel 104 lid 2 Verordening(EU) 389/2013. Zie over het EUTL verderop in deze sub-
paragraaf. 
66  Artikel 39 lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
67  De zinsnede ‘nationale administrateur of indien van toepassing de centrale administra-
teur’ uit artikel 39 lid 4 Verordening (EU) 389/2013 werkt verwarrend. Immers, de 26-
uursperiode ziet ingevolge artikel 39 lid 3 op de transacties als bedoeld in artikel 64, 65 
en 66 Verordening (EU) 389/2013. Voor al deze transacties is de centrale administrateur 
verantwoordelijk en dient een verzoek tot annulering dus ook aan de centrale admini-
strateur te worden gericht. De centrale administrateur is niet een nationaal orgaan en 
derhalve ook geen bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 Awb. Indien het verzoek tot 
annulering per abuis aan de nationale administrateur wordt gericht, geldt de door-
zendplicht van artikel 2:3 lid 1 Awb dus niet. Wel geldt dat het verzoek zo snel moge-
lijk moet worden teruggezonden naar de afzender (zijnde een van de vertegenwoordi-
gers van de rekening), dit volgt uit artikel 2:3 lid 2 Awb. 
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Dit is een belangrijk gegeven. Onder het oude registersysteem van de 
tweede fase (2008-2012) werd namelijk frauduleus gehandeld door cyber-
criminelen. De transacties konden vanwege het registersysteem en de 
rechtsbescherming van de bezitter niet worden teruggedraaid. Mede 
naar aanleiding van deze incidenten is het registersysteem omgegooid, 
waarvan Verordening (EU) 389/2013 met een uniform registersysteem 
het uiteindelijke resultaat is.68 
 
Van belang is nog de vraag op welke wijze een lijst van betrouwbare reke-
ningen door een rekeninghouder tot stand kan worden gebracht. In dit kader 
regelt artikel 26 dat in ieder geval de rekeningen van dezelfde rekeninghou-
der op de lijst van betrouwbare rekeningen worden opgenomen.69 Daarnaast 
kan de rekeninghouder de lijst van betrouwbare rekeningen voor zijn reke-
ning aanpassen, met inachtneming van een wachttijd van zeven dagen.70 
Voor het schrappen van rekeningen van de lijst hoeft evenwel geen wachtpe-
riode in acht te worden genomen.71 Wijzigingen behoeven de goedkeuring 
van een toegevoegd gemachtigde vertegenwoordiger, of wanneer een derge-
lijke vertegenwoordiger niet is aangesteld, van een andere gemachtigde ver-
tegenwoordiger van de rekening.72 
In het kader van transacties moet nog worden gewezen op het EUTL 
(EU-transactielogboek). Dit is ingesteld op grond van artikel 20 Richtlijn ETS 
jo artikel 1 jo artikel 6 Verordening (EU) 389/2013. Het EUTL houdt, wat be-
treft het ETS, alle transacties in het EU-register bij, daaronder begrepen de 
inlevering en afschrijving van emissierechten en alle overige transacties die 
in dit hoofdstuk worden beschreven. Het EUTL bevat tevens een voor het 
publiek toegankelijke pagina, die de gegevens bedoeld in bijlage XIV Veror-
dening (EU) 389/ 2013 bevat.73 Het EUTL wordt beheerd door de centrale ad-
ministrateur.74 
5.2.5  De bescherming van het ‘eigendomsrecht’ van emissierechten 
De rechtsbescherming van de bezitter van een emissierecht is sterk. Artikel 
40 Verordening 389/2013 regelt enige privaatrechtelijke aspecten van (de be-
zitter van) een emissierecht. Een emissierecht is een gedematerialiseerd in-
                                                             
68  Zie over de rechtsbescherming van de bezitter onder dit oude systeem Bergervoet & 
Schuiling 2012. Zie voor een kritische reactie op deze bijdrage: Simonetti 2012. 
69  Artikel 26 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
70  Artikel 26 lid 3 Verordening (EU) 389/2013.  
71  Idem. 
72  Idem. 
73  Artikel 109 jo bijlage XIV Verordening (EU) 389/2013. 
74  Artikel 6 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
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strument dat onderling verwisselbaar is met andere emissierechten75 en op de 
markt kan worden verhandeld.76 Uit deze definiëring volgt reeds dat een 
emissierecht dus geen voorwerp van eigendom kan zijn in het Nederlands 
recht. Immers, eigendom heeft slechts betrekking op zaken,77 en emissierech-
ten voldoen niet aan de definitie van een zaak, waarbij het immers moet gaan 
om een ‘voor de menselijke beheersing vatbare stof’.78 Uit met name de defi-
niëring dat emissierechten gedematerialiseerd zijn, vloeit voort dat een emis-
sierecht dus niet fysiek bestaat, maar wordt overgeschreven op rekeningen in 
het register, en er evenmin een fysiek bewijs voor wordt afgegeven.79 
 
Desalniettemin bestaan deze emissierechten dus wel digitaal, zij worden 
gecreëerd door registratie in het register.80 Bijschrijving op de rekening in 
het register wordt als prima facie bewijs gezien van het ‘eigendomsrecht’ 
(deze term wordt in de context van de Verordening gehanteerd en moet 
dus niet verward worden met de juridische betekenis van eigendom uit 
artikel 5:1 BW) van het emissierecht.81 In de literatuur is wel verdedigd 
dat digitale bestanden kunnen worden aangemerkt als een zaak. Dus kan 
ook de vraag opgeworpen worden, of emissierechten een ‘zaak’ in de zin 
van artikel 3:2 BW zijn en dus aan het eigendomsrecht zijn onderworpen. 
Hieronder zal slechts een greep uit de literatuur rondom digitale bestan-
den worden behandeld, om een beeld te scheppen van de discussie. Dit 
proefschrift is immers bestuursrechtelijk en leent zich derhalve niet voor 
een te gedetailleerde uitwerking van deze ‘niche’ van het privaatrecht. 
In zijn scriptie ter afronding van zijn studie verdedigde Van Hooff dat 
digitale bestanden ook als ‘zaken’ kunnen worden gekwalificeerd.82 Hij 
zette zich hiermee af tegen het arrest van het Gerechtshof Arnhem, dat in 
2011 oordeelde dat digitale bestanden op een DVD niet als ‘zaak’ zijn te 
kwalificeren.83 Slechts de gegevensdrager, de DVD, is een zaak. Met na-
                                                             
75  In de termen van artikel 40 lid 1 Verordening (EU) 389/2013: ‘fungibel’. 
76  Artikel 40 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
77  Artikel 5:1 BW. 
78  Artikel 3:2 BW. 
79  De bijschrijving op rekening levert dan ook het prima facie bewijs dat de rekeninghou-
der rechthebbende is van het emissierecht (artikel 40 lid 2 Verordening (EU) 389/2013). 
80  Artikel 41 Verordening (EU) 389/2013. 
81  Dit sluit aan bij het Nederlandse uitgangspunt. Immers, in Nederland wordt de bezit-
ter van een goed vermoed rechthebbende te zijn (artikel 3:119 lid 1 BW). 
82  Van Hooff 2012, p. 17-27. 
83  Gerechtshof Arnhem, 3 mei 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BQ5240, r.o. 5.10. Vergelijk-
baar: Rb Den Haag (vz.), 27 oktober 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:16034, r.o. 22, Ge-
rechtshof Amsterdam 1 juni 2010, ECLI:NL:GHAMS:2010:BM6320, r.o. 4.6. In cassatie 
is dit laatste arrest door de Hoge Raad gedeeltelijk vernietigd, maar dit betrof niet het 




me de redenering van Van Hooff, over de stoffelijkheid van software, is 
interessant. Van Hooff stelt dat, hoewel niet duidelijk is of een digitaal 
bestand fysieke ruimte inneemt, het in ieder geval ruimte inneemt op bij-
voorbeeld een harde schijf (ook kan uiteraard worden gedacht aan USB-
sticks etc.). Bovendien hecht Van Hooff waarde aan het dagelijks spraak-
gebruik, waarbij databestanden als objecten worden beschouwd.84 Voor 
dit laatste geeft Van Hooff overigens geen bronvermelding en is betwist-
baar. Wat betreft de ruimte die wordt ingenomen op een harde schijf, 
moet in ieder geval de harde schijf als het stoffelijk object worden be-
schouwd. Echter, het is betwistbaar en in ieder geval in de rechtspraak 
nog niet aangenomen dat de gegevens op de harde schijf stoffelijk zijn. 
Interessant in dit kader is de redenering van Kleve. Hij stelt dat niet zo-
zeer de inhoud van de software (het intellectuele eigendom), maar de 
elektronische golven die worden opgeslagen als stoffelijk kunnen wor-
den gekwalificeerd.85 Hij maakt daarbij de vergelijking met een boek, dat 
bestaat uit het papier en de inkt. Het is de interpretatie van die inkt, het 
onstoffelijke gedachtegoed, dat weer onderdeel uitmaakt van het intellec-
tuele eigendom.86  
Mijns inziens heeft deze kwalificatie weinig toegevoegde waarde. Im-
mers, als een digitaal bestand als een zaak wordt aangemerkt, maakt het 
op zijn beurt dan niet weer deel uit van de gegevensdrager en eventueel 
de computer in het geval van een ingebouwde harde schijf? Neppelen-
broek beantwoordt deze vraag bevestigend. Hij stelt dat digitale bestan-
den niet los kunnen bestaan van de gegevensdrager.87 Bovendien moet in 
geval van een computer, de computer als hoofdzaak worden aange-
merkt, een ‘multipurpose machine’ die ook zonder de bestanden op aller-
lei manieren kan functioneren.88 De gegevens veranderen de identiteit 
van de computer zijns inziens niet en worden door natrekking onderdeel 
van de computer.89 Ook dit standpunt is overigens weer betwistbaar. 
Immers, een besturingssysteem verandert de identiteit van een computer 
wel degelijk, nu zonder een besturingssysteem een computer niet voor 
de gebruikelijke toepassingen kan worden ingezet. In dat geval sluit de 
installatie van een besturingssysteem op een computer dus eerder aan bij 
                                                             
de Hoge Raad een onderscheid maakt tussen zaken en digitale bestanden (HR 27 april 
2012, ECLI:NL:HR:2012:BV1301, r.o. 3.5). 
84  Van Hooff 2012, p. 27. 
85  Kleve 2004, p. 160 en 161. 
86  Idem. 
87  Neppelenbroek 2006a, p. 562. Zie ook de kritische reactie hierop van Groeneveld: Groe-
neveld 2006, p. 1697 en 1698, en het naschrift hierop: Neppelenbroek 2006b, p. 1698 en 
1699.  
88  Neppelenbroek 2006a, p. 562 en 563. 
89  Neppelenbroek 2006a, p. 563 en artikel 5:14 BW. 
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de zaaksvorming,90 waar volgens Neppelenbroek sprake van is bij opslag 
van muziek op bijvoorbeeld een CD. (De CD moet volgens hem worden 
vergeleken met een boek of schilderij, dat door zaaksvorming ontstaat. 
De CD krijgt een nieuwe identiteit door de opslag van bijvoorbeeld mu-
ziek.)91 Van der Steur beargumenteert, weer anders, dat de software be-
standdeel is van de computer. De software is niet los van de drager indi-
vidualiseerbaar en is dus niet als een zelfstandige zaak te beschouwen. 
Zij stelt verder dat door het maken van een kopie sprake is van zaaks-
vorming. Daarmee lijkt zij te suggereren dat hiermee de software als 
zaak is gevormd en bestanddeel is van de drager.92  
Mijns inziens is duidelijk dat de kwalificatie van een digitaal bestand als 
‘zaak’ vooral tot verwarring leidt, en daarmee tot rechtsonzekerheid. Zo-
dra digitale bestanden als zaak worden gekwalificeerd, ontstaat er een 
wel erg ingewikkelde discussie met betrekking tot natrekking en zaaks-
vorming, of discussie over het digitale bestand als zelfstandige zaak. De 
kwalificatie van digitale bestanden als zaken is daarom mijns inziens te-
recht in de rechtspraak niet geaccepteerd.93 
Ter afsluiting moet nog worden gewezen op het Usedsoft-arrest van het 
Hof van Justitie.94 In dit arrest oordeelde het Hof dat geen onderscheid 
gemaakt moet worden tussen fysieke en immateriële kopieën van soft-
ware, waar het de uitputtingsleer van het auteursrecht betreft. Indien een 
immateriële kopie van een computerprogramma met een onbeperkte li-
centie is verkocht, dan moet de doorverkoop daarvan gelijk staan aan de 
doorverkoop van een fysieke kopie en is de uitputtingsleer van toepas-
sing. Hiermee heeft het Hof een tweedehandsmarkt voor digitale pro-
ducten gecreëerd die echter ook dwars door het terrein van ons burger-
lijk recht gaat.95 Door Van Engelen is zelfs gesteld dat het Hof hiermee 
feitelijk het bestaan van de ‘onlichamelijke zaak’ heeft erkend.96 Van En-
gelen stelt dat meer nodig is dan alleen een nieuwe lezing van artikel 3:2 
                                                             
90  Artikel 5:16 BW. 
91  Neppelenbroek 2006a, p. 563. 
92  Van der Steur 2003, p. 176-182. 
93  Gerechtshof Arnhem, 3 mei 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BQ5240, r.o. 5.10. Vergelijk-
baar: Rb Den Haag (vz.), 27 oktober 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:16034, r.o. 22, Ge-
rechtshof Amsterdam 1 juni 2010, ECLI:NL:GHAMS:2010:BM6320, r.o. 4.6. In cassatie 
is dit laatste arrest door de Hoge Raad gedeeltelijk vernietigd, maar dit betrof niet het 
onderdeel over de kwalificatie ‘zaak’. In r.o. 3.5 van het arrest is zelfs te lezen dat ook 
de Hoge Raad een onderscheid maakt tussen zaken en digitale bestanden (HR 27 april 
2012, ECLI:NL:HR:2012:BV1301, r.o. 3.5). 
94  HvJ EU 3 juli 2012, C-128/11 (Usedsoft). 
95  Zie in dit kader het kritische commentaar van Quaedvlieg: Quaedvlieg 2014, p. 719-
738. 
96  Van Engelen 2012a en Van Engelen 2012b. 
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BW (definitie van het zaaksbegrip), ons goederenrecht zou zelfs op dit 
arrest moeten worden aangepast.97  
Op dit punt kan ik de door Van Engelen beschreven problematiek niet 
volgen.98 Immers, ook het niet kwalificeren van een digitaal bestand als 
zaak, of als vermogensrecht, naar Nederlands recht maakt koop- en ver-
koop van dat bestand mogelijk. Zulks volgt uit het arrest van de Hoge 
Raad van 27 april 2012, waarin de Hoge Raad overwoog dat boek 7 BW 
van toepassing is op de koop en verkoop van standaardsoftware, zijnde 
evenals in Usedsoft, software waar een in tijd onbeperkte licentie op is 
gegeven. De Hoge Raad overwoog daarbij dat er ‘geen aanleiding [be-
staat] de aanschaf van standaardsoftware te onderscheiden van de koop 
van zaken en vermogensrechten’.99 Wat betreft de ‘overdraagbaarheid’ en 
‘eigendom’ zoals deze door het Hof worden uitgelegd, moeten deze wor-
den gezien in de context van het toepasselijke EU-recht. Het aannemen 
van een overdracht van eigendom door het Hof werd gezien in de con-
text van artikel 4 lid 2 Softwarerichtlijn. Niet gesteld door het Hof is dat 
hiermee ook een overdracht van eigendom in nationaalrechtelijke zin 
moet worden aangenomen.100 Met andere woorden, de overdracht als 
aangenomen door het Hof moet worden beperkt tot de EU-rechtelijke 
context en staat los van het nationale recht inzake overdracht. Het is zeer 
goed mogelijk op koop en verkoop van standaardsoftware alleen boek 7 
BW toepasselijk te achten, en tegelijk te voldoen aan de eisen die voort-
vloeien uit de interpretatie die het Hof aan artikel 4 lid 2 Softwarerichtlijn 
heeft gegeven. Wel wordt de contractsvrijheid aanzienlijk beperkt door 
het arrest van het Hof en kan om die reden dit arrest sterk worden bekri-
tiseerd.101 Voor zover dit arrest stand blijft houden in latere rechtspraak 
kan het echter als een EU-rechtelijke uitzondering op ons burgerlijk recht 
worden gelezen, en is een aanpassing van ons goederenrecht niet nodig, 
                                                             
97  Idem. 
98  Ook is kritiek geleverd door Wibier en Diamant (Wibier & Diamant 2012). Echter, hun 
analyse gaat ervan uit dat het Hof in Usedsoft oordeelde over de overdracht van de ge-
bruikslicensie. Deze visie is terecht bestreden door Van Engelen in zijn naschrift (Van 
Engelen 2012b). Het Hof had wel degelijk een overdracht van eigendom op een on-
lichamelijke zaak op het oog. De overdracht van standaardsoftware wordt bovendien 
ook door de Hoge Raad vooralsnog niet als een overdracht van een vermogensrecht of 
zaak gekwalificeerd (HR 27 april 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV1301, r.o. 3.5). Echter, 
mijns inziens moet dit fenomeen van overdracht van een onlichamelijke zaak worden 
beschouwd binnen, en beperkt tot, de werking van Softwarerichtlijn en staat in zoverre 
dus los van het toepasselijke Nederlandse recht, zij het dat het wel de contractuele 
vrijheid aanzienlijk beperkt. 
99  HR 27 april 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV1301. 
100  Zie in dit kader ook specifiek: HvJ EU 3 juli 2012, C-128/11 (Usedsoft), r.o. 39-41. 
101  Zie voor dergelijke kritiek: Quaedvlieg 2014, p. 719-738. 
214 Hoofdstuk 5 
――― 
daar de mogelijkheid van koop van software reeds in het burgerlijk recht 
wordt erkend en boek 7 BW daar naar analogie op wordt toegepast.102 
Het arrest doet aan mijn bovenstaande standpunt verder niet af: het kwa-
lificeren van digitale bestanden als ‘zaak’ leidt tot nodeloze verwarringen 
en complexiteiten. De Nederlandse rechtspraak heeft derhalve terecht 
nog altijd de kwalificatie van een digitaal bestand als zaak niet geaccep-
teerd. 
Wat betreft emissierechten, die dus digitaal worden gecreëerd door regi-
stratie in het register, geldt dat zij in ieder geval wel te kwalificeren zijn 
als een vermogensrecht, nu zij overdraagbaar zijn,103 en wijken hiermee 
dus af van standaardsoftware. 
 
Een emissierecht is zelf een ‘vermogensrecht’ in de zin van artikel 3:6 BW. Uit 
artikel 40 lid 2 Verordening (EU) 389/2013 volgt dat een registratie van een 
emissierecht op een rekening een bewijsvermoeden voor het recht op een 
emissierecht levert.104 Lid 3 regelt dat de onderlinge inwisselbaarheid van 
emissierechten impliceert dat terugvorderings- of restitutieverplichtingen die 
met betrekking tot een emissierecht uit de nationale wetgeving voortvloeien, 
slechts voor emissierechten als ‘soort’ kunnen gelden. Met andere woorden, 
er kan geen vorderingsrecht op een specifiek emissierecht bestaan. 
Behoudens uitzonderingen die door de Verordening zelf worden ge-
maakt, kunnen eenmaal geïnitieerde transacties niet worden teruggedraaid. 
Nationaalrechtelijke voorzieningen betreffende de nietigheid van overeen-
komsten of transacties kunnen niet leiden tot het ongedaan maken van een 
transactie die op grond van de Verordening definitief en onherroepelijk is ge-
worden.105 Een transactie is definitief wanneer een mededeling door het 
EUTL aan het register is gedaan dat de transactie is voltooid.106 De definitieve 
afronding veronderstelt tevens de onherroepelijke afronding.107 Dit bevordert 
de rechtszekerheid voor de verkrijger van het emissierecht in het kader van 
                                                             
102  De implementatie van de Softwarerichtlijn in de Auteurswet moet dan eveneens in het 
licht van het Usedsoft-arrest worden uitgelegd en vormt daarmee een lex specialis op ons 
BW. In dit kader moet wel worden opgemerkt dat de Hoge Raad in zijn arrest van 27 
april 2012 overwoog: ‘In al deze opzichten bestaat geen aanleiding de aanschaf van 
standaardsoftware te onderscheiden van de koop van zaken en vermogensrechten.’ 
103  Artikel 40 lid 1 Verordening (EU) 389/2013 en artikel 16.40 Wm jo. artikel 3:6 BW. Zie 
tevens: Ahmad 2006, p. 126. 
104  In het betreffende lid wordt de term ‘eigendomsrecht’ gehanteerd, maar dit kan in de 
context van het Nederlands recht dus beter worden gelezen als ‘recht’. Er is dan ook 
geen sprake van een ‘eigenaar’ van een emissierecht, maar van een ‘rechthebbende’. 
105  Artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
106  Artikel 104 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
107  Artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
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de handel in emissierechten, hetgeen zeker voor de (vliegtuig)exploitanten in 
het kader van hun inleverplicht wenselijk is.108 
De Verordening maakt een uitzondering waarin het ongedaan maken 
van een transactie nog wel mogelijk is nadat een transactie is voltooid. Dit 
betreft de situatie waarin emissierechten per abuis zijn ingeleverd of afge-
schreven, of internationale kredieten per abuis zijn ingewisseld.109 Een derge-
lijke ongedaanmaking moet worden verzocht aan de administrateur van zijn 
rekening (bij bovengenoemde rekeningtypen is dat de nationale administra-
teur), binnen vijf werkdagen na definitieve afronding van de transactie.110 
Deze termijn is fataal.111 Andere typen overdrachten, waaronder dus over-
dracht van emissierechten tussen tegoed- of handelsrekeningen, kunnen dus 
niet worden teruggedraaid. 
Het voorgaande betekent niet dat een rekeninghouder of derde belet mag 
worden de uit een onderliggende transactie voortvloeiende rechten of aan-
spraken uit te oefenen die zij in rechte kunnen aanvoeren (bijvoorbeeld in-
dien per abuis een transactie is verricht). Daaronder vallen onder meer de te-
rugvordering, restitutie of schadeloosstelling met betrekking tot een transac-
tie die in het EU-register definitief is geworden. Een en ander mag echter niet 
leiden tot een ongedaanmaking van de transactie in het EU-register.112 Boven-
dien geldt dat een koper of houder van een emissierecht die te goeder trouw 
handelt het ‘eigendomsrecht’ op een emissierecht verkrijgt, ‘vrij van de ge-
breken van het eigendomsrecht van de cedent’.113 
Uit het bovenstaande kunnen de volgende conclusies worden getrokken: 
1) een transactie in het EU-register is na afronding definitief en onherroepe-
lijk; 
2) voorzieningen in nationale wetgeving kunnen niet leiden tot terugdraai-
ing, herroeping of ongedaanmaking van een transactie; 
                                                             
108  Zie in dat kader overweging 8 van de considerans van Verordening (EU) 389/2013. Zie 
tevens: Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.42 Wm, aant. 2 (online, laatst 
geraadpleegd op 6 oktober 2016). Zie ook: MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, 
p. 73. 
109  Artikel 40 lid 3 jo artikel 70 Verordening (EU) 389/2013. 
110  Artikel 70 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
111  Dit volgt uit artikel 70 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, dat luidt: ‘Als de administra-
teur van de rekening vaststelt dat het verzoek aan de voorwaarden van lid 1 voldoet en 
hij met het verzoek instemt, kan hij voorstellen de transactie in het EU-register terug te 
draaien.’ Met andere woorden, de nationale administrateur mag slechts een onge-
daanmaking verzoeken, als het verzoek van de rekeninghouder binnen de termijn is 
gedaan en aan alle overige voorwaarden voldoet. Het verzoek van de nationale admi-
nistrateur is aan de centrale administrateur gericht en moet door de centrale admini-
strateur in beginsel worden gehonoreerd (artikel 70 lid 6 Verordening (EU) 389/2013). 
112  Artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
113  Artikel 40 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
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3) de Verordening staat evenwel niet in de weg aan een vordering, zolang 
deze betrekking heeft op emissierechten als soort (en dus niet op een spe-
cifiek emissierecht);114 
4) dus, de Verordening staat niet in de weg aan een vordering tot de leve-
ring van emissierechten naar soort; 
5) een verkrijger te goeder trouw verwerft evenwel de eigendom op het 
emissierecht, vrij van de gebreken van het eigendomsrecht van de cedent; 
6) en dus sluit de Verordening vorderingsrechten op de verkrijger te goeder 
trouw uit. 
5.2.6 Het ontstaan van emissierechten en de overdracht van emissierechten naar 
de toewijzing- en veilingsrekening 
Emissierechten worden gecreëerd door de centrale administrateur.115 Ieder 
emissierecht krijgt een eigen unieke eenheidsidentificatiecode.116 Echter, deze 
identificatiecode is niet openbaar zichtbaar, ook niet voor de rekeninghou-
ders.117 De handel in emissierechten vindt immers plaats in emissierechten 
naar soort.118 De eenheidsidentificatiecode is wel bekend bij de centrale admi-
nistrateur, en de nationale administrateur voor zover het de door hem be-
heerde rekeningen betreft,119 en kan worden opgevraagd door nationale 
handhavingsautoriteiten, bijvoorbeeld bij een verdenking van fraude.120 Hier-
bij zien we meteen het nuttig effect van de eenheidsidentificatiecode. Im-
mers, ook al is de code voor de handel in emissierechten als zodanig van 
geen belang,121 deze code maakt het wel mogelijk bepaalde (strafbare) gedra-
gingen op te sporen.122 Daartoe hebben de instanties genoemd in artikel 110 
                                                             
114  Zoals een vordering op een emissierecht wanneer een transactie per abuis is geïniti-
eerd. Vgl. een vordering uit onverschuldigde betaling naar Nederlands recht (artikel 
6:203 BW). 
115  Artikel 41 Verordening (EU) 389/2013. 
116  Artikel 41 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
117  De gegevens worden als vertrouwelijk beschouwd (artikel 110 Verordening (EU) 
389/2013), en zijn niet zichtbaar voor het publiek of de rekeninghouders (artikel 109 jo 
Bijlage XIV onder 4 en 5). 
118  Zie hierover subparagraaf 5.2.5. 
119  Artikel 108 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
120  Artikel 110 lid 2 jo lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
121  Immers, emissierechten worden als soort behandeld, restititutie- en terugvorderings-
verplichtingen kunnen alleen betrekking hebben op emissierechten als soort (artikel 40 
lid 2 Verordening (EU) 389/2013). 
122  Bijvoorbeeld om te onderzoeken of er fraude met emissierechten heeft plaatsgevonden, 
of dat emissierechten betrokken zijn geweest bij witwaspraktijken (afgeleid uit artikel 
110 lid 3 Verordening (EU) 389/2013). 
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lid 2 toegang tot deze code (bijvoorbeeld nationale rechtshandhavingsautori-
teiten), onder de voorwaarden gesteld in artikel 110 Verordening (EU) 389/ 
2013.123 
Emissierechten die voor veiling zijn bestemd worden namens de veiler 
tijdig door de centrale administrateur overgeboekt van de EU-rekening voor 
de totale hoeveelheid emissierechten, naar de EU-veilingrekening. Een en an-
der overeenkomstig de hoeveelheden die op grond van artikel 10 Verorde-
ning (EU) 1031/2010 worden vastgesteld (de veilingkalender).124 Indien over-
eenkomstig artikel 14 Verordening (EU) 1031/2010 aanpassingen worden 
aangebracht in de jaarlijkse hoeveelheden te veilen emissierechten, draagt de 
centrale administrateur de betreffende hoeveelheid over van de EU-veiling-
rekening naar de EU-rekening voor de totale hoeveelheid emissierechten, of 
vice versa.125 Voor te veilen luchtvaartemissierechten geldt eenzelfde procedu-
re.126 
Na het vaststellen van de veilingkalender,127 worden de daarop gebaseer-
de veilingtabellen door het veilingplatform aan de Commissie verstrekt. De 
Commissie controleert de veilingtabel op overeenstemming met Verordening 
(EU) 1031/2010 en geeft bij overeenstemming de centrale administrateur de 
opdracht de tabel in het EUTL in te voeren. Indien de tabel niet in overeen-
stemming is met Verordening (EU) 1031/2010, wijst de Commissie de tabel 
binnen een redelijke termijn af en geeft daarvan onder opgaaf van redenen, 
en criteria waaraan de herziene tabel dient te voldoen, onverwijld kennis aan 
het veilingplatform.128 Het veilingplatform dient binnen drie maanden een 
herziene veilingtabel in te dienen. 129 
Het veilingplatform kan wijzigingen in de veilingtabel voorstellen. Als 
de Commissie deze goedkeurt, geeft zij opdracht aan de centrale administra-
teur de wijzigingen in het EUTL in te voeren. Zo niet, dan wijst zij de wijzi-
gingen af binnen een redelijke termijn en geeft daar, onder opgaaf van rede-
nen en criteria waaraan de herziene tabel dient te voldoen, onverwijld kennis 
                                                             
123  Zo mogen de gegevens alleen worden gebruikt voor het doel waarvoor ze zijn ver-
leend, en dient de aanvraag bij de centrale administrateur of nationale administrateur 
te geschieden. Bovendien zijn de doelen waarvoor de gegevens kunnen worden ver-
strekt door de Verordening omschreven (artikel 110 lid 3 jo lid 2 Verordening (EU) 389/ 
2013). 
124  Artikel 42 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
125  Artikel 42 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
126  Artikel 45 Verordening (EU) 389/2013. Zie voor een uitgebreide behandeling van de 
veiling van emissierechten: hoofdstuk 4. 
127  Zie hierover: hoofdstuk 4. 
128  Zie voor een uitwerking van de werkzaamheden van het veilingplatform, en het vei-
lingproces: hoofdstuk 4. 
129  Artikel 62 Verordening (EU) 389/2013. 
218 Hoofdstuk 5 
――― 
van aan het veilingplatform.130 Indien een noodzakelijke wijziging van de vei-
lingtabel niet wordt gemeld aan de Commissie, dan kan zij de centrale admi-
nistrateur opdracht geven de in een veilingtabel vastgestelde overdracht van 
emissierechten te schorsen.131  
Voor het biedingsinterval (periode waarin biedingen kunnen worden uit-
gebracht) worden te veilen emissierechten overgedragen, op verzoek van de 
veiler, van de EU-veilingrekening naar de betrokken rekening voor de leve-
ring van geveilde emissierechten, overeenkomstig de veilingtabel.132 Na de 
veiling worden de emissierechten, overeenkomstig Verordening (EU) 1031/ 
2010,133 overgedragen naar de betreffende succesvolle bieders of hun rechts-
opvolgers.134 
Voor de kosteloze toewijzing dienen eveneens emissierechten over te 
worden gedragen van de EU-rekening voor de totale hoeveelheid emissie-
rechten, ditmaal naar de EU-toewijzingsrekening. Een en ander ten belope 
van de hoeveelheid emissierechten die volgens de nationale toewijzingstabel-
len van de lidstaten kosteloos moet worden toegewezen.135 Ook wordt 5% 
van de voor de hele EU vastgestelde hoeveelheid emissierechten overgedra-
gen van de EU-rekening voor de totale hoeveelheid emissierechten, ditmaal 
naar de EU-rekening voor de nieuwkomersreserve, verminderd met het aan-
tal emissierechten dat overeenkomstig artikel 10 bis lid 8 Richtlijn ETS ter 
beschikking wordt gesteld voor de daar genoemde demonstratieprojecten.136 
Indien nieuwkomers een hoeveelheid emissierechten krijgen toegewezen, 
wordt de betreffende hoeveelheid door de centrale administrateur overge-
dragen van de EU-rekening voor de nieuwkomersreserve naar de EU-toewij-
zingsrekening.137 Voor kosteloos toe te wijzen luchtvaartemissierechten en de 
bijzondere reserve van luchtvaartemissierechten gelden soortgelijke regelin-
gen.138 
                                                             
130  Artikel 63 leden 1 en 2 Verordening (EU) 389/2013. 
131  Artikel 63 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
132  Dit is voor Nederland momenteel de rekening van clearingplatform ECC, het clearing-
platform van het veilingplatform EEX, waar Nederland aan deelneemt (artikel 46 Ver-
ordening (EU) 1031/2010 jo artikel 15 jo artikel 64 Verordening (EU) 389/2013. Zie te-
vens EUTL, http://ec.europa.eu/environment/ets/account.do?languageCode=en (zoe-
ken op: ‘auction delivery account’, geraadpleegd op 5 september 2016)). 
133  Zie voor een uitwerking van de veilingprocedures: hoofdstuk 4. 
134  Artikel 64 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
135  Artikel 43 Verordening (EU) 389/2013. 
136  Artikel 44 lid 1 jo artikel 41 lid 2 Verordening (EU) 389/2013 jo artikel 10 bis lid 8 Richt-
lijn ETS. Deze hoeveelheden worden zo nodig aangepast naar rato van de aanpassing 
van de totale EU-hoeveelheid aan emissierechten (artikel 44 leden 2 en 3 Verordening 
(EU) 389/2013). Zie over deze demonstratieprojecten: subparagraaf 3.4.2. 
137  Artikel 44 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
138  Artikelen 46 en 47 Verordening (EU) 389/2013.  
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De toewijzing aan iedere installatie en vliegtuigexploitant vindt vervol-
gens plaats via door de nationale administrateurs ingevoerde nationale toe-
wijzingstabellen.139 Zie daarvoor uitgebreid hoofdstuk 4. 
Aan het einde van een handelsperiode draagt de centrale administrateur 
alle emissierechten die nog op de EU-toewijzingsrekening en de EU-rekening 
voor de nieuwkomersreserve staan, over naar de EU-rekening voor de totale 
hoeveelheid emissierechten.140 De luchtvaartemissierechten die nog op de 
EU-rekening voor de bijzondere reserve staan, worden dan door de centrale 
administrateur overgedragen naar de EU-rekening voor de totale hoeveel-
heid luchtvaartemissierechten.141 De luchtvaartemissierechten die nog op de 
EU-luchtvaarttoewijzingsrekening staan worden echter overgedragen naar 
de EU-rekening voor de afschrijving van emissierechten.142 Voor de verdere 
toewijzings- en veilingsprocedures zij verwezen naar hoofdstuk 4. 
5.2.7  Het gebruik en de inwisseling van internationale kredieten (CER, ERU) in 
het register 
De centrale administrateur heeft tot taak erop toe te zien dat CER’s en ERU’s 
(‘Certified Emission Reductions’ en ‘Emission Reduction Units’) in verband 
met projecten in de lidstaten alleen in ETS-rekeningen worden aangehouden, 
indien zij niet in strijd met artikel 11ter Richtlijn ETS zijn verleend.143 Indien 
ERU’s na 31 december 2012 zijn verleend, maar betrekking hebben op reduc-
ties op uiterlijk 31 december 2012 in een lidstaat, en reducties uit activiteiten 
betreffen die pas sinds 1 januari 2013 onder het ETS vallen, dient de centrale 
administrateur ervoor zorg te dragen dat deze alleen op een ETS-rekening in 
het EU-register kunnen worden aangehouden, indien deze voor 30 april 2013 
zijn afgegeven.144  
Voor ERU’s verleend voor reducties die zijn bereikt op uiterlijk 31 de-
cember 2012 in een land dat geen reductiedoelstellingen onder het Doha-
                                                             
139  Artikelen 51-53 Verordening (EU) 389/2013 voor de installaties, artikelen 54-57 Veror-
dening (EU) 389/2013 voor de vliegtuigexploitanten. 
140  Artikel 48 Verordening (EU) 389/2013. 
141  Artikel 49 Verordening (EU) 389/2013. 
142  Artikel 50 Verordening (EU) 389/2013. 
143  Artikel 58 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. Dit betreft dus een extra check in het regis-
ter. Immers, de Richtlijn verplicht de lidstaat die gaststaat van het project is, reeds toe 
te zien dat het project niet in strijd met artikel 11 ter Richtlijn ETS wordt uitgevoerd. 
Zie voor een uitwerking van de Nederlandse implementatie van artikel 11ter Richtlijn 
ETS: paragraaf 3.4.4. 
144  Artikel 58 lid 1 en overweging 16 considerans Verordening (EU) 389/2013. Deze tem-
porele beperking is logisch, aangezien 30 april 2013 de uiterste inleverdatum is voor de 
emissies van 2012 (artikel 12 leden 2bis en 3 Richtlijn 2003/87/EG (oud)). 
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amendement heeft,145 maar zijn verleend na die datum geldt dat zij moeten 
voldoen aan de voorwaarden van de in artikel 58 lid 2 genoemde regelge-
ving. Deze regelgeving biedt zekerheid omtrent de datum waarop de betref-
fende reductie is bereikt.146 
De centrale administrateur verstrekt aan de nationale administrateurs 
een lijst van ETS-rekeningen waarop internationale kredieten staan die inge-
volge de voornoemde bepalingen niet kunnen worden aangehouden. De na-
tionale administrateurs vragen deze rekeninghouders op basis van die lijst 
om een PK-rekening aan te geven waarnaar de kredieten moeten worden 
overgedragen.147 Indien niet binnen 40 werkdagen wordt gereageerd op dit 
verzoek van de nationale administrateur, dan draagt deze administrateur de 
betreffende kredieten over naar een nationale PK-rekening.148 
Zoals in hoofdstuk 2 en 3 is besproken kunnen (vliegtuig)exploitanten 
een beperkte hoeveelheid internationale kredieten omruilen voor emissie-
rechten die in het ETS vanaf 2013 kunnen worden gebruikt. Het EU-register 
biedt hier een voorziening voor.149 Sommige termijnen (betreffende CER’s en 
ERU’s uit projecten die emissiereducties tot en met 31 december 2012 reali-
seerden) zijn reeds verlopen.150 
Voor het gebruik van specifieke soorten kredieten gelden beperkingen en 
termijnen op grond van artikel 11 bis lid 9 Richtlijn ETS jo Verordening (EU) 
550/2011. Uit laatstgenoemde verordening volgt dat de daarin genoemde kre-
dieten (verleend voor de reductie van HFK-23 en N2O afkomstig van de pro-
ductie van adipinezuur), konden worden gebruikt ten behoeve van ETS-
emissies in 2012, uiterlijk op 30 april 2013, maar waarvan verder het gebruik 
vanaf 2013 is verboden. Ingevolge artikel 115 Verordening (EU) 389/2013 
                                                             
145  Het Doha-amendement heeft een tweede reductieperiode lopende van 2013-2020 onder 
het Kyotoprotocol in het leven geroepen. Zie over het Doha-amendement: Thurlings 
2015b. 
146  Artikel 58 lid 2 Verordening (EU) 389/2013 jo Besluit 9/CMP.1. 
147  Een PK-rekening is een rekening in het PK-register. PK-register staat voor Protocol van 
Kyoto-register. Zowel iedere lidstaat als de EU heeft een dergelijk register ten behoeve 
van de nakoming van verplichtingen die voortvloeien uit het Kyotoprotocol (artikel 5 
lid 1 jo artikel 9 jo Bijlage I Verordening (EU) 389/2013). Het EU-register functioneert 
tevens als het PK-register van de EU als partij bij het Kyotoprotocol (artikel 5 lid 2 Ver-
ordening (EU) 389/2013). Ook private personen kunnen een PK-rekening openen, dit 
betreft een zogeheten PK-persoonstegoedrekening (artikel 72 Verordening (EU) 389/ 
2013). 
148  Artikel 58 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. Dit kan dus een PK-rekening zijn die bui-
ten de beschikkingsmacht van de rekeninghouder ligt (bijvoorbeeld de PK-rekening 
van de lidstaat zelf, artikel 9 lid 1 jo bijlage I Verordening (EU) 389/2013). 
149  Zie artikel 60 Verordening (EU) 389/2013. Het resterende internationale kredietrecht 
wordt berekend overeenkomstig artikel 61 Verordening (EU) 389/2013. 
150  Artikel 11 bis lid 2 Richtlijn ETS jo artikel 60 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
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dient de centrale administrateur aan de nationale administrateurs een lijst 
van ETS-rekeningen te verstrekken waarop dergelijke internationale kredie-
ten staan die om voornoemde redenen niet meer kunnen worden aangehou-
den. De nationale administrateurs vragen deze rekeninghouders op basis van 
die lijst om een PK-rekening aan te geven waarop de kredieten moeten wor-
den overgedragen. Indien niet binnen 40 werkdagen wordt gereageerd op dit 
verzoek van de nationale administrateur, dan draagt deze administrateur de 
betreffende kredieten over naar een nationale PK-rekening.151 Deze rechten 
zijn sinds 1 mei 2013 in ieder geval niet meer bruikbaar in het kader van het 
ETS.152 
De lidstaten hebben ieder een internationaalkredietrechttabel moeten op-
stellen en voorstellen aan de Commissie.153 Deze tabel bevat voor iedere 
vliegtuigexploitant en installatie het totale internationale kredietrecht voor de 
periode 2008-2020.154 De Commissie moest vervolgens die tabel beoordelen 
op conformiteit met artikel 11 bis lid 8 Richtlijn ETS en Verordening (EU) 
1123/2013. Indien naar het oordeel van de Commissie de tabel conform deze 
wetgeving is, moet zij opdracht geven aan de centrale administrateur de ta-
bel in het EUTL in te voeren. Indien deze overeenstemming er niet is, dient 
de Commissie de tabel binnen een redelijke termijn af te wijzen ‘en stelt zij de 
lidstaat daarvan onverwijld in kennis, met opgave van de redenen en van de 
criteria waaraan een volgende kennisgeving moet voldoen om te kunnen 
worden aanvaard. De lidstaat dient binnen een maand bij de Commissie een 
herziene internationaalkredietrechttabel in.’ 155 De Nederlandse internatio-
naalkredietrechttabel is in het openbare deel van het EUTL terug te vinden.156 
Hieruit kan worden afgeleid dat de Nederlandse tabel door de Commissie is 
goedgekeurd. 
                                                             
151  Artikel 115 Verordening (EU) 389/2013. 
152  Immers, tot en met 30 april 2013 konden deze rechten nog worden ingeleverd voor 
emissies uit 2012 (het laatste jaar van de voorgaande handelsperiode). In het kader van 
de huidige handelsperiode (2013-2020) zijn deze rechten niet meer bruikbaar ingevolge 
artikel 11 bis lid 9 jo Verordening (EU) 550/2011. Indien deze rechten niet zijn aange-
wend voor de dekking van emissies van 2012, zijn deze emissierechten verder niet 
meer bruikbaar in het kader van het ETS. 
153  Ingevolge artikel 59 lid 1 Verordening (EU) 389/2013 moest dit binnen een maand na 
de vaststelling van Verordening (EU) 1123/2013, zijnde de maatregelen die op grond 
van artikel 11 bis lid 8 Richtlijn ETS zijn vastgesteld. 
154  Artikel 59 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
155  Artikel 59 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. De Verordening verbindt evenwel geen 
sancties aan de overschrijding van deze termijn. 
156  Het EUTL kan worden geraadpleegd via: http://ec.europa.eu/environment/ets/wel-
come.do (geraadpleegd op 6 februari 2017). De openbaarmaking geschiedt op grond-
slag van artikel 109 jo bijlage XIV Verordening (EU) 389/2013. 
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5.2.8  Registratie emissiegegevens en de verificateursrekening 
Ook emissiegegevens worden geregistreerd in het EU-register. Hierdoor 
kunnen de ingeleverde emissierechten worden afgezet tegen de emissies van 
de vliegtuigexploitant of de installatie.157 Hiertoe worden jaarlijks op uiterlijk 
31 maart de opgegeven emissies in het register ingevoerd door de bevoegde 
autoriteit of de nationale administrateur. Wanneer de bevoegde autoriteit 
hiertoe besluit, worden de gegevens ingevoerd door de rekeninghouder of de 
verificateur.158 In Nederland is ervoor gekozen de rekeninghouder de gege-
vens zelf in het register in te laten voeren.159 Zodra de emissiegegevens (met 
goed gevolg) zijn geverifieerd, keurt de verificateur of de bevoegde autoriteit 
de emissies goed. De emissies worden vervolgens als geverifieerd geregi-
streerd in het register door de nationale administrateur of de bevoegde auto-
riteit, of, wanneer de bevoegde autoriteit hiertoe heeft besloten, door de veri-
ficateur.160 In Nederland is voor dit laatste gekozen, en dient de verificateur 
dus de emissies als geverifieerd in het register te registreren.161  
 
Nog opgemerkt zij dat formeel in Nederland niet de bevoegde autoriteit, 
het bestuur van de NEa, maar de Minister (althans de Staatssecretaris) 
via een ministeriële regeling (de Rhe) heeft besloten de rekeninghouder 
de taak te geven tot het invoeren van de emissiegegevens, en de verifica-
teur de taak te geven tot registreren van emissies als geverifieerd. Dit lijkt 
formeel in strijd met Verordening (EU) 389/2013, omdat de bevoegdheid 
om die taken naar de rekeninghouder respectievelijk verificateur over te 
dragen formeel bij de bevoegde autoriteit ligt. Desalniettemin is het mijns 
inziens toelaatbaar. Immers, de bevoegde autoriteit is bij nationale wet-
geving ingesteld, en kan ook bij of krachtens nationale wetgeving wor-
den geïnstrueerd. Dat de taakverdeling bij nationale regelgeving is vast-
gesteld, in plaats van bij besluit van het bestuur van de NEa, lijkt mij 
daarom binnen de nationale bevoegdheidsgrenzen van de Verordening 
te passen. 
 
Emissies kunnen achteraf door de nationale administrateur in opdracht van 
de bevoegde autoriteit worden gecorrigeerd.162 Indien niet op uiterlijk 1 mei 
                                                             
157  Artikel 35-37 Verordening (EU) 389/2013. 
158  Artikel 35 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Indien de bevoegde autoriteit hiertoe 
besluit, kunnen de emissiegegevens ook door de rekeninghouder of de verificateur 
worden ingevoerd, dit volgt uit hetzelfde lid. 
159  Artikel 16.45 Wm jo artikel 56 leden 1 en 2 Rhe jo artikel 35 lid 2 Verordening (EU) 
389/2013. 
160  Artikel 35 leden 4 en 5 Verordening (EU) 389/2013. 
161  Artikel 16.45 Wm jo artikel 56 lid 3 Rhe jo artikel 35 lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
162  Artikel 35 lid 6 Verordening (EU) 389/2013. 
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de emissiegegevens van het voorgaande jaar zijn ingevoerd, of indien het in-
gevoerde cijfer aantoonbaar onjuist is, wordt in plaats daarvan een zo nauw-
keurig mogelijk berekend emissiecijfer ingevoerd.163 Indien niet op uiterlijk 
1 april de geverifieerde emissiegegevens in het register zijn ingevoerd, wordt 
de betreffende rekening van de (vliegtuig)exploitant geblokkeerd, totdat de 
geverifieerde emissiegegevens zijn ingevoerd.164 Deze (de)blokkering wordt 
uitgevoerd door de centrale administrateur, het betreft derhalve geen natio-
nale aangelegenheid. 
Uit het voorgaande volgt dat de verificateur ook toegang moet hebben 
tot het EU-register. Dit wordt gerealiseerd door de verificateursrekening. 
Iedere verificateur kan een verificateursrekening in het register openen.165 
Een verificateursrekening kan geen emissierechten bevatten.166 Deze rekening 
heeft immers slechts tot doel de verificateur toegang tot het register te geven 
voor de verificatie van emissiegegevens. Daarnaast is voor een verificateurs-
rekening maar een gemachtigde vertegenwoordiger vereist.167  
De rekening wordt aangevraagd bij de nationale administrateur, waarbij 
de gegevens moeten worden overlegd die door de nationale administrateur 
worden verlangd. Daartoe behoren in ieder geval de gegevens die in bijlagen 
III en V Verordening (EU) 389/2013 zijn omgeschreven.168Daarbij dient ook 
een gemachtigde vertegenwoordiger te worden voorgedragen.169 Vervolgens 
dient de nationale administrateur binnen een periode van 20 werkdagen de 
rekening te openen, of de opening overeenkomstig artikel 22 Verordening 
(EU) 389/2013 te weigeren.170 
5.2.9  Inlevering en afschrijving van emissierechten en de annulering van Kyoto-
eenheden 
Artikel 67 Verordening (EU) 389/2013 geeft de registerregeling omtrent de 
inlevering van emissierechten. Een (vliegtuig)exploitant levert emissierech-
ten in door het EU-register te verzoeken: 
                                                             
163  Artikel 35 lid 7 Verordening (EU) 389/2013. Hierover meer in hoofdstuk 7. 
164  Artikel 36 Verordening (EU) 389/2013. 
165  Artikel 21 Verordening (EU) 389/2013. 
166  Artikel 9 lid 2 jo bijlage I Verordening (EU) 389/2013. 
167  Artikel 23 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
168  Artikel 21 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
169  Artikel 24 lid 1 jo artikel 23 Verordening (EU) 389/2013. 
170  Artikel 21 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Hoewel dit artikel het niet expliciet toestaat 
deze termijn te verlengen, kan een mogelijkheid voor een verlenging van de beslister-
mijn met ten hoogste 20 extra dagen voor de nationale administrateur worden afgeleid 
uit artikel 24 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, voor zover het de goedkeuring van de 
gemachtigde vertegenwoordigers betreft. 
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‘a) een opgegeven aantal emissierechten die met het oog op naleving van de regeling 
in dezelfde handelsperiode zijn gecreëerd, over te dragen van de betrokken exploitant-
tegoedrekening of vliegtuigexploitanttegoedrekening naar de EU-rekening voor de af-
schrijving van emissierechten; 
b) het aantal en type overgedragen emissierechten dat is ingeleverd voor de emissies 
van de installatie van de exploitant of de emissies van de vliegtuigexploitant in de lo-
pende periode, als zodanig te registreren.’171 
 
Luchtvaartemissierechten kunnen alleen worden ingeleverd door vliegtuig-
exploitanten.172 Een ingeleverd emissierecht kan niet opnieuw worden inge-
leverd.173 Een inlevering onderscheidt zich van een afschrijving, doordat een 
afschrijving niet als inlevering wordt geregistreerd.174 De centrale administra-
teur registreert de emissierechten bij afschrijving als afgeschreven voor het 
lopende jaar.175 
Kyoto-eenheden kunnen worden geannuleerd. Hiertoe kan de rekening-
houder een verzoek indienen bij de centrale administrateur, die in dat geval 
de betreffende type en hoeveelheid Kyoto-eenheden van de rekening van de 
rekeninghouder naar een annuleringsrekening overdraagt.176 
Ieder jaar op 1 mei wordt het nalevingsstatuscijfer ten aanzien van een 
installatie of vliegtuigexploitant berekend door de centrale administrateur. 
Dit betreft dus geen nationale aangelegenheid. Hierbij wordt het aantal inge-
leverde emissierechten over de lopende periode verminderd met het aantal 
geregistreerde emissies. Daar wordt vervolgens een correctiefactor op toege-
past.177 De correctiefactor wordt bepaald aan de hand van het nalevingssta-
tuscijfer van het laatste jaar van de voorgaande periode. Indien dit cijfer gro-
ter dan 0 was (er zijn dus meer rechten ingeleverd dan er is geëmitteerd) 
wordt de correctiefactor op 0 vastgesteld. Was dat cijfer echter kleiner dan 0 
(er was meer uitgestoten dan er aan emissierechten was ingeleverd), dan 
                                                             
171  Artikel 67 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
172  Artikel 67 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Overigens is deze regeling overbodig. 
Immers, een exploitanttegoedrekening kan geen luchtvaartemissierechten bevatten. 
Derhalve kan een exploitant ook geen luchtvaartemissierechten inleveren ter compen-
satie van de emissie van broeikasgassen van zijn installatie. 
173  Artikel 67 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
174  Artikel 68 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. Zie tevens artikel 3 aanhef en onder 17 
Verordening (EU) 389/2013, waarin afschrijving wordt gedefinieerd als: ‘de definitieve 
afstoting van een emissierecht door de bezitter ervan zonder deze tegen geverifieerde 
emissies te boeken.’ 
175  Artikel 68 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
176  Dit kan de annuleringsrekening in het PK-register van de administrateur van de reke-
ning, of de annuleringsrekening in het EU-register zijn (artikel 69 Verordening (EU) 
389/2013). 
177  Artikel 37 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
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wordt dat cijfer gehandhaafd.178 Hieruit kan de volgende formule worden 
afgeleid: 
 
Nalevingsstatuscijfer = ingeleverde emissierechten – geregistreerde emissies + correc-
tiefactor.179 
 
De centrale administrateur moet ervoor zorgen dat het nalevingsstatuscijfer 
jaarlijks wordt ingevoerd in het EUTL.180 Op het publiek toegankelijke deel 
van het EUTL wordt een afgeleide van dit cijfer gepubliceerd:181 
1) er wordt een A weergegeven indien er sprake is van het cijfer 0 of hoger; 
2) er wordt een B weergegeven indien het cijfer lager is dan 0 en er dus te 
weinig emissierechten zijn ingeleverd; 
3) er wordt een C weergegeven indien de geverifieerde emissies nog niet 
over het volledige afgelopen jaar zijn geregistreerd; 
4) er wordt een X weergegeven indien ‘het proces van de inlevering van 
emissierechten en/of het proces van de bijwerking van geverifieerde 
emissies voor het register van de lidstaat is geschorst’;182 
5) er wordt een * achter het reeds weergegeven symbool gevoegd indien de 
emissiegegevens later zijn bijgewerkt door de bevoegde autoriteit.183 
 
In de praktijk worden ook nog de symbolen D en E gehanteerd, en wordt het 
symbool * niet toegepast.184 Dit stamt nog uit de tijd van Verordening (EG) 
994/2008.185 Daarbij geeft symbool C aan dat de geverifieerde emissies op 30 
april nog niet waren geregistreerd, symbool D geeft aan dat de geverifieerde 
                                                             
178  Artikel 37 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
179  Uiteraard zal een negatieve correctiefactor (kleiner dan 0) de + in een – veranderen. 
180  Artikel 37 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
181  Artikel 109 jo bijlage XIV Verordening (EU) 389/2013. 
182  Onduidelijk is wat met het ‘register van de lidstaat’ wordt bedoeld. Wellicht dat hier-
mee wordt gedoeld op het deel van het EU-register dat is bestemd voor de rekeningen 
die vallen onder de bevoegdheid van een specifieke lidstaat (artikel 8 Verordening 
(EU) 389/2013). Het is bijvoorbeeld denkbaar dat op grond van artikel 96 lid 3 Veror-
dening (EU) 389/2013, met het oog op veiligheidsinbreuken of -risico’s, de nationale 
administrateur de toegang tot alle rekeningen die vallen onder het deel van het register 
van een specifieke lidstaat schorst. 
183  Hierdoor ontstaat dan dus het symbool A*, B*, of X* afhankelijk van welke van deze 
symbolen voor de installatie of vliegtuigexploitant bestond op basis van zijn nalevings-
statuscijfer. 
184  http://ec.europa.eu/environment/ets/ onder ‘compliance’, zoeken op een willekeurig 
land (geraadpleegd op 6 februari 2017). 
185  Artikel 21 lid 2 jo bijlage IV Verordening (EU) 994/2008. Deze Verordening is ingetrok-
ken met de tevens nu ingetrokken Verordening (EU) 920/2010 (zie artikel 79 van die 
Verordening). 
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emissies na 30 april door de bevoegde autoriteit zijn gecorrigeerd en heeft 
besloten dat de installatie voor dat jaar niet aan de eisen voor het voorgaande 
jaar voldoet. Symbool E geeft aan dat de geverifieerde emissies zijn gecorri-
geerd door de bevoegde autoriteit, maar dat de installatie wel aan de eisen 
voor het voorgaande jaar voldoet. Dit systeem was slechts op installaties van 
toepassing. De centrale administrateur zou ingevolge artikel 109 jo bijlage 
XIV Verordening (EU) de nieuwe hierboven besproken symbolen moeten 
hanteren in het openbare deel van het EUTL. In zoverre wordt op EU niveau, 
door de centrale administrateur, dus niet conform het EU-recht gehandeld. 
5.2.10  Overige taken van de nationale administrateur 
De Verordening geeft naast de reeds genoemde taken ook een aantal be-
voegdheden aan de nationale administrateur inzake de afsluiting en schor-
sing van de toegang tot rekeningen en verwijdering van (toegevoegde) ge-
machtigde vertegenwoordigers, en kadert deze in. Ook worden er regels ge-
steld inzake het beheer van rekeningen. Nationale administrateurs dienen 
rekeningen te beheren overeenkomstig artikel 11 en Bijlage I Verordening 
(EU) 389/2013, die tot het grondgebied van de lidstaat behoren.186 Ter illustra-
tie worden hier enkele (handhavings)bevoegdheden van de nationale admi-
nistrateur besproken, in het kader van het beheer van rekeningen. Titel I, 
hoofdstuk 3, deel 3 en deel 4 van de Verordening regelen respectievelijk de 
afsluiting en schorsing van de toegang tot rekeningen en de daarmee samen-
hangende bevoegdheden van de nationale administrateur. 
Afsluitingen vinden plaats op verzoek van de rekeninghouder, behalve 
indien het de rekeningen genoemd in de artikelen 28-31 Verordening (EU) 
389/ 2013 betreft.187 Daarvoor gelden bijzondere regels. Met betrekking tot het 
ETS zijn in dat kader met name de artikelen 28, 29 en 30 (betreffende de af-
sluiting van een (vliegtuig)exploitanttegoedrekening of verificateursreke-
ning) van belang: 
1) Artikel 28 regelt dat de bevoegde autoriteit de nationale administrateur 
binnen tien werkdagen in kennis stelt van een herroeping of schorsing 
van een broeikasgasemissievergunning of wanneer zij vernomen heeft 
dat een installatie gesloten is. Dit dient vervolgens binnen tien werkda-
                                                             
186  Artikel 8 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. Verder is relevant dat dit artikel bepaalt: 
‘Onverminderd artikel 13, lid 2, hebben de lidstaten toegang tot hun eigen rekeningen 
en de rekeningen in het EU-register die tot hun respectieve rechtsgebieden behoren’. In 
het register resulteert dit in ‘lidstaat’ – delen wanneer wordt ingelogd op het EU-regis-
ter: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/registry/links_en.htm (geraadpleegd op 14 fe-
bruari 2017).  
187  Artikel 27 Verordening (EU) 389/2013. 
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gen na ontvangst van de kennisgeving door de nationale administrateur 
in het register te worden geregistreerd.188 De exploitanttegoedrekening 
kan vervolgens door de nationale administrateur uiterlijk op 30 juni van 
het jaar volgend op de sluiting van de installatie of de herroeping of 
schorsing van de broeikasgasemissievergunning worden afgesloten. De-
ze bevoegdheid bestaat slechts als de betrokken installatie een aantal 
emissierechten heeft ingeleverd dat gelijk aan of groter is dan de geveri-
fieerde emissies van de installatie. Een en ander voor zover het geen uit-
gesloten installatie in de zin van artikel 27 Richtlijn ETS betreft.189 
2) Vliegtuigexploitanttegoedrekeningen kunnen uitsluitend afgesloten wor-
den in geval van fusie, of staking van alle activiteiten die zijn genoemd 
op bijlage I Richtlijn ETS. Bovendien kan de nationale administrateur de-
ze rekening slechts afsluiten in opdracht van de bevoegde autoriteit, in-
dien laatstgenoemde heeft ontdekt dat de vliegtuigexploitant is gefu-
seerd of bovengenoemde activiteiten heeft gestaakt.190  
3) Verificateursrekeningen kunnen, ten slotte, worden afgesloten op ver-
zoek van de verificateur. De nationale administrateur dient binnen tien 
werkdagen gehoor te geven aan een dergelijk verzoek.191 Ook dient de 
verificateursrekening door de nationale administrateur, in opdracht van 
de bevoegde autoriteit, te worden afgesloten. Deze opdracht kan door de 
bevoegde autoriteit worden gegeven indien de accreditatie van de verifi-
cateur is verstreken of ingetrokken, of indien de verificateur zijn werk-
zaamheden heeft stopgezet.192 
 
De drie hierboven genoemde afsluitingen betreffen besluiten in de zin van 
artikel 1:3 Awb. Immers, het maakt het de (vliegtuig)exploitant onmogelijk te 
handelen in emissierechten vanaf de rekening. Ook het afsluiten van de veri-
ficateursrekening is een besluit, nu die afsluiting het de verificateur onmoge-
lijk maakt verificatiehandelingen in het register te verrichten. Interessant is 
hier wel dat de Verordening geen grondslag biedt om bij een geslaagd be-
zwaar de rekening te heropenen. Heropening van een afgesloten rekening is 
                                                             
188  Artikel 28 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
189  Artikel 28 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
190  Artikel 29 Verordening (EU) 389/2013. 
191  Artikel 30 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
192  Artikel 30 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. De verificateursrekening heeft een be-
scheiden rol. Het realiseert de toegang van de verificateur tot het ETS register, voor het 
geval de bevoegde autoriteit heeft besloten niet de nationale administrateur, maar de 
verificateur tot taak te geven geverifieerde emissies als zodanig in het ETS te registre-
ren (artikel 35 lid 5 Verordening (EU) 389/2013). Zie voor een verdere behandeling van 
verificatie en naleving: hoofdstuk 7. Zie voor de opening van een verificateursrekening 
artikel 21 Verordening (EU) 389/2013. 
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zonder een uitdrukkelijke grondslag in de Verordening niet mogelijk.193 In 
een voorkomend geslaagd bezwaar of beroep, zal de heropening van de re-
kening dan ook niet mogelijk zijn. Eventueel kan dan wel een nieuwe reke-
ning worden geopend, of kan er schadevergoeding worden gevorderd. 
Wanneer een rekening door een nationale administrateur moet worden 
afgesloten overeenkomstig artikel 27, 28 of 29 Verordening (EU) 389/2013, 
maar een positief saldo aan emissierechten of Kyoto-eenheden heeft, ver-
zoekt de nationale administrateur aan de rekeninghouder een andere reke-
ning op te geven waar de rechten en eenheden naar kunnen worden overge-
dragen. Wordt niet binnen 40 werkdagen op dit verzoek gereageerd, dan 
draagt de nationale administrateur de betreffende rechten en/of eenheden 
over naar zijn nationale tegoedrekening, waardoor deze buiten de beschik-
kingsmacht van de rekeninghouder komen te vallen.194 
Een meer bestraffend karakter heeft de afsluiting of blokkering van een 
rekening, indien een situatie die tot schorsing overeenkomstig artikel 34 Ver-
ordening (EU) 389/2013 heeft geleid, niet wordt verholpen. Deze afsluiting of 
blokkering dient de nationale administrateur door te voeren na een opdracht 
daartoe van de bevoegde autoriteit.195 Artikel 34 Verordening (EU) 389/2013 
ziet op de schorsing van de toegang tot rekeningen van (toegevoegde) ge-
machtigde vertegenwoordigers. Leden 1-4 bevatten de grondslagen voor de 
nationale administrateur om de toegang tot de rekening in specifieke situa-
ties te schorsen.196 Sommige grondslagen zien op de persoon van de (toege-
voegd) gemachtigd vertegenwoordiger, en betreffen dan ook slechts de toe-
gang van deze persoon.197 Tegen de eerstgenoemde afsluiting kan door de 
rekeninghouder binnen 30 kalenderdagen bezwaar worden gemaakt bij de 
naar nationaal recht aangewezen bevoegde autoriteit,198 die vervolgens de 
opdracht kan geven aan de nationale administrateur de rekening te herope-
                                                             
193  Artikel 10 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
194  Artikel 32 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. Voor iedere lidstaat wordt in opdracht van 
de bevoegde autoriteit, door de nationale administrateur, een nationale tegoedreke-
ning geopend na ontvangst van de gegevens vermeld op bijlage III Verordening (EU) 
389/ 2013 (artikel 19 Verordening (EU) 389/2013). 
195  Artikel 33 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
196  De nationale administrateur kan ook door de bevoegde autoriteit of de Commissie 
worden opgedragen tot schorsing over te gaan (artikel 34 lid 7 Verordening (EU) 
389/2013). Ook kan hiertoe een verzoek worden gedaan door een nationale rechts-
handhavingsautoriteit (artikel 34 lid 8 Verordening (EU) 389/2013). Voor zover door de 
schorsing een (vliegtuig)exploitant niet in staat is ten minste 10 werkdagen voor de ui-
terste inleverdatum voldoende emissierechten in te leveren, wordt de inlevering op 
verzoek van de rekeninghouder door de nationale administrateur uitgevoerd (artikel 
34 lid 10 Verordening (EU) 389/2013). 
197  Artikel 34 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
198  Artikel 33 lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
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nen, dan wel de afsluiting of blokkering te bekrachtigen. Tegen de schorsing 
kan ook bezwaar worden gemaakt.199 Bovendien moet een schorsing door de 
nationale administrateur onmiddellijk ongedaan worden gemaakt wanneer 
voor de situatie die tot schorsing heeft geleid een oplossing is gevonden.200 
Voor een verdere uitwerking van het systeem van rechtsbescherming zij 
verwezen naar hoofdstuk 6. 
 
De schorsingen kunnen naar nationaal recht als herstelsancties worden 
aangemerkt.201 Ingevolge artikel 34 lid 5 Verordening (EU) 389/2013 moet 
de schorsing onmiddellijk ongedaan worden gemaakt, als de overtreding 
waarvoor deze was opgelegd is beëindigd. De blokkering van een (vlieg-
tuig)exploitanttegoedrekening is eveneens een herstelsanctie, nu deze 
sanctie slechts mag worden toegepast tot het moment dat de reden voor 
de eerdere schorsing is komen te vervallen.202 De afsluiting van een reke-
ning is een bestraffende sanctie.203 De afsluiting van een rekening is in be-
ginsel onherroepelijk en daarmee leedtoevoegend.204 
 
Afsluiting van een persoonstegoed- of handelsrekening kan ook plaatsvinden 
in geval van inactiviteit, voor zover het saldo van de rekening 0 bedraagt, en 
voor zover de rekeninghouder geen bezwaar aantekent.205 Tevens kan de be-
voegde autoriteit de nationale administrateur opdracht geven een exploitant-
tegoedrekening af te sluiten, indien redelijkerwijs niet meer valt te verwach-
ten dat van die rekening emissierechten zullen worden ingeleverd.206 Ook 
kunnen (toegevoegd) gemachtigde vertegenwoordigers door de nationale 
administrateur worden verwijderd, indien ‘hij van mening is dat de goed-
keuring van de gemachtigde vertegenwoordiger of toegevoegde gemachtig-
de vertegenwoordiger overeenkomstig artikel 24, lid 3, had moeten worden 
geweigerd en met name als hij erachter komt dat de bij de voordracht over-
gelegde documenten en identificatiegegevens onvolledig, verouderd of an-
derszins onnauwkeurig of onjuist waren’.207 Tegen deze verwijdering kan 
door de rekeninghouder binnen 30 kalenderdagen bezwaar worden gemaakt 
                                                             
199  Artikel 34 lid 6 Verordening (EU) 389/2013. Volgens dit lid kan het bezwaar inzake de 
schorsing worden gemaakt bij de bevoegde autoriteit of desbetreffende autoriteit naar 
nationaal recht. Of en in hoeverre dit verschillende autoriteiten zijn, komt in hoofdstuk 
6 aan de orde. 
200  Artikel 34 lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
201  Artikel 5:2 onder b Awb. 
202  Artikel 33 lid 1 Verordening (EU) 389/2013. 
203  Artikel 5:2 onder c Awb. 
204  Artikel 10 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
205  Artikel 33 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
206  Artikel 33 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
207  Artikel 33 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
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bij de naar nationaal recht aangewezen bevoegde autoriteit,208 die vervolgens 
de opdracht kan geven aan de (toegevoegde) gemachtigde vertegenwoordi-
ger weer aan te stellen, dan wel de verwijdering kan bekrachtigen. Voor een 
verdere uitwerking van het systeem van rechtsbescherming zij verwezen 
naar hoofdstuk 6. 
Schorsing van de toegang tot rekeningen kan door de nationale admini-
strateur ook worden opgelegd in het geval van veiligheidsinbreuken of –
risico’s. Dit betreft de situatie waar hij ‘constateert dat er sprake is van een 
situatie waarin elke toegang tot de rekeningen die hij overeenkomstig deze 
verordening beheert, moet worden geschorst’. Hij stelt in dat geval de centra-
le administrateur en de rekeninghouders zo lang van tevoren als haalbaar is, 
van die schorsing in kennis. Een dergelijke schorsing heeft dus geen bestraf-
fend karakter, maar is een voorzorgsmaatregel. De kennisgeving vermeldt de 
verwachte duur van de schorsing en wordt duidelijk weergegeven op het 
voor het publiek toegankelijke deel van het EUTL.209 
5.3  IMPLEMENTATIE IN HET NEDERLANDS RECHT   
5.3.1  Randvoorwaarden voor de uitvoering van Verordeningen 
Hoewel een Verordening niet mag worden omgezet naar nationaal recht,210 
mogen uitvoeringsmaatregelen wel worden vastgesteld, mits deze de recht-
streekse werking van de Verordening niet verhinderen en het communautai-
re karakter van de Verordening niet verbergen. Bovendien zijn deze maatre-
gelen slechts toegestaan als zij, binnen de grenzen van de bepalingen van de 
Verordening, het gebruik van de bij de Verordening toegekende beoorde-
lingsmarge nader aangeven.211 Wanneer een Verordening uitdrukkelijk aan-
geeft dat de lidstaat uitvoeringsmaatregelen mag treffen, is dit uiteraard 
toegestaan. In dat verband zij erop gewezen dat artikel 113 Verordening (EU) 
389/2013 expliciet bepaalt: 
 
‘De lidstaten doen de nodige wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen in werking 
treden om deze verordening ten uitvoer te leggen, en met name opdat de nationale 
administrateurs voldoen aan hun verplichtingen om de verstrekte gegevens te contro-
leren en te toetsen overeenkomstig artikel 22, lid 1, artikel 24, lid 4, en artikel 25, lid 
4’ [deze bepalingen zien op de controle van de aangeleverde gegevens voor 
                                                             
208  Artikel 33 lid 5 Verordening (EU) 389/2013. 
209  Artikel 96 lid 3 jo lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
210  Zie in dit kader onder meer: HvJ EU 15 november 2012, C-539/10 P (Al-Aqsa), r.o. 87 en 
HvJ EG 31 januari 1978, C-94/77 (Zerbone), r.o. 22-29. 
211  HvJ EG 14 oktober 2004, C-113/02 (Commissie t. Nederland), r.o. 16. 
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de opening van een rekening, alsmede de driejaarlijkse controle op de actua-
liteit van de gegevens omtrent (toegevoegde) gemachtigde vertegenwoordi-
gers]. 
5.3.2  Aanwijzing bevoegde instanties 
Verordening (EU) 389/2013 geeft de bevoegdheid aan lidstaten om een eigen 
nationale administrateur aan te wijzen.212 Een medewerker van de NEa wordt 
door het bestuur van de NEa, bij besluit, als nationale administrateur aange-
wezen. De aanwijzing wordt medegedeeld door plaatsing in de Staatscou-
rant.213 In Nederland is de heer H.Z. van de Wetering bij besluit van 7 februa-
ri 2008 met terugwerkende kracht tot 1 januari 2005 aangewezen als de nati-
onale administrateur.214 
De bevoegde autoriteit in de zin van de Verordening is gelijk aan de be-
voegde autoriteit bedoeld in artikel 18 Richtlijn ETS.215 Dit is in Nederland 
dus het bestuur van de NEa.216  
De ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ als bedoeld in 
artikelen 22 lid 3, 24 lid 6, 25 lid 3 en 34 lid 6 Verordening is in de Nederland-
se wetgeving niet in het bijzonder aangegeven. Nu deze autoriteit slechts een 
rol speelt met betrekking tot de rechtsbescherming van rekeninghouders, 
blijft deze autoriteit in dit hoofdstuk buiten beschouwing.217 
5.3.3  Rol nationale administrateur naar Nederlands recht 
De Nederlandse regelgeving heeft een aantal taken van de nationale admini-
strateur benoemd in de Rhe. De grondslag voor deze regelingen is te vinden 
in artikel 16.45 Wm. Zo regelt artikel 51 Rhe dat voor het onderhouden van 
een handels- of persoonstegoedrekening degene op wiens naam de rekening 
is geopend een vergoeding verschuldigd is van € 200,- per kalenderjaar. Arti-
kel 52 Rhe regelt dat tegen een vergoeding van € 1350,- de rekeninghouder 
                                                             
212  Artikel 3 aanhef en onder 22) jo artikel 8 Verordening (EU) 389/2013. 
213  Artikel 16.43 lid 3 Wm. 
214  Aanwijzingsbesluit registeradministrateur Nederlandse Emissieautoriteit, Stcrt. 2008, 
33. Destijds werd nog de term ‘registeradministrateur’ gehanteerd (zie in dit kader de, 
inmiddels ingetrokken, Verordening (EG) 994/2008, i.h.b artikel 8 en Verordening (EG) 
2216/2004, i.h.b artikel 8, alsmede de wet van 8 mei 2012, waarbij de term ‘registerad-
ministrateur' in artikel 16.43 Wm is vervangen door nationale administrateur, Stb. 2012, 
nr. 195). 
215  Artikel 3 aanhef en onder 3 Verordening (EU) 389/2013. 
216  Artikel 2.2 lid 1 Wm jo artikel 16.43 leden 1 en 2 Wm. 
217  Zie voor deze autoriteit: hoofdstuk 6. 
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van extra door de NEa aangeboden diensten gebruik kan maken, waaronder 
een telefonische helpdesk. Deze regelingen zijn in beginsel in overeenstem-
ming met Verordening (EU) 389/2013.218 Echter, aangezien artikel 92 Veror-
dening (EU) 389/2013 de nationale administrateur verplicht tot het openstel-
len van een helpdesk voor nationale rekeninghouders, is het twijfelachtig of 
voor een helpdesk extra kosten in rekening mogen worden gebracht. Of, an-
ders gezegd, rekeningen mogen worden aangeboden zonder toegang tot de 
helpdesk tegen een lager tarief. Ingevolge artikel 11 jo bijlage II Verordening 
(EU) 389/2013 zien de kosten die in rekening mogen worden gebracht name-
lijk slechts op de openstelling en het beheer van de rekening. Deze differenti-
atie in kosten staat in zoverre dan ook op gespannen voet met de Verorde-
ning. 
Artikel 53 Rhe regelt welke gegevens ten minste door de nationale admi-
nistrateur kunnen worden verzocht met betrekking tot de opening van en de 
toegang tot een rekening. Dit artikel heeft hiermee enige overlap met artike-
len 16-18, artikel 20 en artikel 24 jo bijlage IV Verordening (EU) 389/2013. 
Echter, aangezien artikel 53 Rhe deze bepalingen van de Verordening met 
name uitwerkt, door de nationale documenten te benoemen die overeenko-
men met de gegevens genoemd op bijlage IV, is dit toegestaan. Zo geeft arti-
kel 18 jo bijlage IV Verordening bijvoorbeeld aan dat bij natuurlijke personen 
die een rekening willen openen een uittreksel uit het strafregister moet wor-
den overgelegd. In artikel 53 lid 2 jo lid 1 Rhe is dit uitgewerkt naar een ver-
klaring omtrent gedrag. Hiermee wordt dus een nadere uitwerking gegeven 
aan de regeling uit de Verordening, zoals tevens wordt vereist door artikel 
113 Verordening (EU) 389/2013. 
Artikel 54 Rhe geeft uitvoering aan artikel 22 lid 2 aanhef en onder d 
Verordening (EU) 389/2013. Ingevolge die bepaling mag, naast de grondsla-
gen genoemd in de Verordening, de weigering een rekening te openen ook 
worden gebaseerd op in nationaal recht genoemde gronden. Artikel 54 Rhe 
regelt daaromtrent: 
 
‘1. De nationale administrateur kan in het belang van de integriteit van het register 
een verzoek om een tegoedrekening te openen weigeren, indien uit een risicoanalyse 
van de bij de aanvraag verstrekte gegevens blijkt dat een verhoogd risico bestaat op 
oneigenlijk gebruik of misbruik van het register of de rekening, waaronder het plegen 
van misdrijven en overtredingen van financieel-economische aard. 
2. De methode op basis waarvan de risicoanalyse plaatsvindt, legt de nationale admi-
nistrateur ter goedkeuring voor aan het bestuur van de emissieautoriteit.’ 
 
Een tweede uitwerkingsregeling is te vinden in artikel 55 Rhe: 
 
                                                             
218  Artikel 11 jo bijlage II Verordening (EU) 389/2013. 
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‘Indien een opsporingsdienst een redelijk vermoeden heeft dat met een rekening frau-
de wordt gepleegd, geld wordt witgewassen, terrorisme wordt gefinancierd of andere 
ernstige strafbare feiten worden gepleegd, kan die opsporingsdienst de nationale ad-
ministrateur verzoeken om schorsing van: 
a. de toegang tot de rekening overeenkomstig artikel 34, derde lid, van de Verorde-
ning EU-register handel in emissierechten; 
b. de toegang tot de desbetreffende broeikasgasemissierechten overeenkomstig artikel 
97, eerste lid, van de Verordening EU-register handel in emissierechten.’ 
 
Artikel 34 lid 3 onder b Verordening (EU) 389/2013 bevat de grondslag voor 
de nationale administrateur om de toegang van gemachtigde vertegenwoor-
digers tot een rekening op te schorten ‘op grond van en overeenkomstig 
nationale rechtsvoorschriften waarmee een rechtmatig doel wordt nage-
streefd.’ Artikel 97 lid 1 onder b Verordening (EU) 389/2013 bevat de grond-
slag voor de nationale administrateur om de toegang tot emissierechten en 
Kyoto-eenheden op te schorten ‘op grond van en overeenkomstig nationale 
rechtsvoorschriften waarmee een rechtmatig doel wordt nagestreefd.’ Artikel 
55 Rhe is dus aan te merken als een uitwerkingsregeling en is derhalve toege-
staan. 
 
Dat niet (slechts) wordt gedoeld op artikel 34 lid 3 aanhef en onder a 
resp. artikel 97 lid 1 aanhef en onder a, dat ziet op de schorsing naar aan-
leiding van de betreffende feiten voor ten hoogste vier weken, volgt uit 
de formulering van het voormalige artikel 55 Rhe, dat van toepassing 
was ten tijde van Verordening (EU) 1193/2011. Ook in die Verordening 
waren expliciete grondslagen te vinden voor (een tijdelijke) schorsing 
naar aanleiding van genoemde feiten. Toch verwees het toenmalige arti-
kel 55 Rhe naar de equivalenten van artikel 34 lid 3 onder b en artikel 97 
lid 1 onder b Verordening (EU) 389/2013. De aanpassing naar aanleiding 
van Verordening (EU) 389/2013, was blijkens de toelichting niet inhoude-
lijk van aard, maar slechts een aanpassing van verwijzingen vanwege de 
invoering van de nieuwe Verordening.219 Derhalve moet worden aange-
nomen dat de verwijzingen in ieder geval mede betrekking hebben op ar-
tikel 31 lid 3 onder b en artikel 97 lid 1 onder b Verordening (EU) 389/ 
2013. Dit geeft de bevoegdheid voor de nationale administrateur om ook 
een langere termijn voor schorsing aan te houden. 
 
Een laatste bevoegdheid van de nationale administrateur is genoemd in arti-
kel 57 Rhe. Daar wordt geregeld dat: 
 
                                                             
219  Stcrt. 2013, 28862, p. 12 en 13. 
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‘1. Het bestuur van de emissieautoriteit kan besluiten de bijschrijving van het aantal 
toegewezen emissierechten op te schorten, voor zover: 
a. een melding als bedoeld in paragraaf 3.5 tot een significante verlaging van het aan-
tal toegewezen broeikasgasemissierechten kan leiden, of 
b. de lijst van bedrijfstakken of deeltakken, bedoeld in 16.34a van de wet [dit betreft 
de carbon leakage lijst, behandeld in hoofdstuk 3], tot een verlaging van het 
aantal toegewezen broeikasgasemissierechten leidt. 
 
2. De nationale administrateur schrijft de toegewezen emissierechten niet bij, indien 
het bestuur van de emissieautoriteit een besluit tot opschorting van de bijschrijving 
van het aantal toegewezen emissierechten heeft genomen.’ 
 
Meldingen bedoeld in paragraaf 3.5 Rhe die tot een significante verlaging 
van emissierechten kunnen leiden betreffen onder meer de (gedeeltelijke) 
beëindiging van de BKG,220 en de capaciteitsvermindering van een BKG.221 De 
Verordening biedt evenwel geen expliciete grondslag voor een opschorting 
van de toewijzing van emissierechten door de nationale administrateur. Im-
mers, de uitvoering van de toewijzing vindt automatisch plaats overeenkom-
stig de toewijzingstabel.222 Desalniettemin kan de wijzigingsbevoegdheid ten 
aanzien van de toewijzingstabel van de nationale administrateur hier wel-
licht uitkomst bieden. Artikel 52 Verordening (EU) 389/2013 lijkt zich er niet 
tegen te verzetten dat een nationale administrateur op andere gronden dan 
die genoemd in lid 1 de nationale toewijzingstabel aanpast. Lid 2 lijkt er juist 
op te wijzen dat dit mogelijk moet worden geacht door te vereisen dat een 
aanpassing anders dan in lid 1 genoemd, goedkeuring van de Commissie 
behoeft.223 De Commissie dient deze wijziging van de toewijzingstabel te 
toetsen aan onder meer de Richtlijn ETS en Besluit 2011/278/EU. Met goed-
keuring van de Commissie zou de opschorting dan in de toewijzingstabel 
kunnen worden verwerkt. 
Het is goed te verdedigen dat na een melding als bedoeld in paragraaf 
3.5 Rhe, 224 of een wijziging van de ‘carbon leakage lijst’ ten nadele van de 
installatie,225 de toewijzing ten dele wordt opgeschort. Naar aanleiding van 
deze melding respectievelijk wijziging kan namelijk een besluit tot wijziging 
                                                             
220  Artikel 44 en 45 Rhe. 
221  Artikel 47 Rhe. 
222  Artikel 51 jo 53 Verordening (EU) 389/2013. 
223  Artikel 52 lid 2 onder d) Verordening (EU) 389/2013. De tweede alinea verwijst per 
abuis naar lid 1. Vergelijking met de Engelstalige, Duitstalige en Franstalige versie van 
deze Verordening maakt echter duidelijk dat de goedkeuringsbevoegdheid van de 
Commissie ziet op de meldingen die worden genoemd in lid 2, niet op lid 1. 
224  Zie hierover subparagrafen 3.4.2 en 4.2.3. 
225  Zie hierover subparagraaf 3.4.2. 
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van de toewijzing volgen.226 Het kan wenselijk zijn in de tussenliggende peri-
ode de verwachte te verkleinen hoeveelheid in de toewijzing op te schorten, 
om zo te anticiperen op de aanpassing van de toewijzing. Dit komt het func-
tioneren van het ETS ten goede, en is in het kader van de benodigde goed-
keuring van de Commissie goed verdedigbaar.  
5.3.4  Terugvordering door het bestuur van de NEa 
In het verlengde van de opschorting, ligt de terugvordering van teveel ver-
leende emissierechten. Artikel 16.35c Wm bevat een terugvorderingsregeling. 
Het is de vraag hoe deze regeling zich met de Verordening verhoudt. Artikel 
53 lid 4 Verordening (EU) 389/2013 bepaalt hieromtrent: 
 
‘De centrale administrateur moet ervoor zorgen dat een exploitant teveel ontvangen 
emissierechten kan overdragen naar de EU-toewijzingsrekening als de centrale ad-
ministrateur de nationale toewijzingstabel van een lidstaat krachtens artikel 52, lid 2, 
heeft gewijzigd om deze te corrigeren voor het feit dat de exploitant teveel emissie-
rechten toegewezen heeft gekregen, en als de bevoegde autoriteit de exploitant heeft 
verzocht het overschot aan emissierechten terug te boeken.’227 
 
Deze bepaling bevat twee eisen: 
1) de toewijzingstabel moet zijn gewijzigd; 
2) de exploitant moet zijn verzocht het teveel aan toegewezen emissierech-
ten terug te boeken. 
 
De bepaling bevat evenwel geen verplichting voor de exploitant om daad-
werkelijk tot deze overdracht over te gaan. 
Artikel 16.35c Wm regelt dat verleende emissierechten die door een wij-
ziging in het toewijzingsbesluit onterecht blijken te zijn verleend, kunnen 
worden teruggevorderd van de drijver door het bestuur van de NEa. Bij on-
voldoende emissierechten kan een gelijkwaardige geldsom worden gevor-
derd.228 De emissierechten, dan wel een daarmee gelijkwaardige geldsom, 
kan bij dwangbevel worden teruggevorderd.229  
                                                             
226  Artikel 16.34 a resp. 16.34b jo artikel 16.34d Wm. 
227  Artikel 53 lid 4 Verordening (EU) 389/2013. 
228  Artikel 16.35c lid 1 Wm. 
229  Artikel 16.35c lid 2 Wm. Mij zijn geen praktijkvoorbeelden bekend waarin een dergelijk 
dwangbevel is opgelegd. In ieder geval is er geen rechtspraak over (gezocht op www. 
rechtspraak.nl geraadpleegd op 10 februari 2017). Op de website van de NEa en in de 
daar verkrijgbare jaarverslagen over 2013, 2014 en 2015 is er evenmin informatie over 
te vinden (www.emissieautoriteit.nl geraadpleegd op 10 februari 2017).  
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Met name de bevoegdheid om emissierechten bij dwangbevel terug te 
vorderen lijkt op gespannen voet met de Verordening te staan. De Verorde-
ning biedt in artikel 53 lid 4, hierboven geciteerd, de mogelijkheid tot het 
overdragen door de exploitant van teveel ontvangen emissierechten, maar geen 
verplichting tot deze overdracht.230 
Toch is de terugvordering bij dwangbevel verdedigbaar. Het dwangbe-
vel levert namelijk geen verplichting de broeikasgasemissierechten over te 
dragen, in die zin dat een exploitant/drijver weigerachtig kan blijven. Het 
dwangbevel geeft het bestuur van de NEa in dat geval de mogelijkheid be-
slag te leggen bij de drijver/exploitant om zo alsnog de financiële waarde van 
de emissierechten te kunnen verhalen. Immers, het dwangbevel levert een 
executoriale titel op die met toepassing van het Wetboek van Burgerlijke 
Rechtsvordering ter uitvoering kan worden gelegd. Er kan evenwel geen 
beslag worden gelegd op emissierechten. Dit volgt uit artikel 16.42 lid 5 
Wm.231  
5.3.5  Verrekening door het bestuur van de NEa 
Een andere optie die de wet biedt, is die van verrekening. Ingevolge artikel 
16.35c lid 3 Wm kan de teveel verleende hoeveelheid emissierechten worden 
verrekend met de te verlenen emissierechten over de daaropvolgende han-
delsperiode. Het is echter de vraag of deze bepaling in de praktijk wel kan 
worden toegepast. Immers, voor de huidige handelsperiode is de toewijzing 
geregeld in artikel 10bis Richtlijn ETS jo Besluit 2011/278/EU. Deze bepalin-
gen voorzien niet in een verrekening met een teveel aan toegewezen emissie-
rechten uit een vorige handelsperiode. Ook het voorstel tot aanpassing van 
de Richtlijn ten behoeve van de vierde handelsperiode voorziet niet in een 
dergelijke regeling.232 Artikel 11 lid 1 Richtlijn ETS, en het voorgestelde nieu-
we artikel 11, voorzien in een regeling waarbij de lidstaten een lijst van in-
stallaties aanleveren met de kosteloze toewijzing berekend overeenkomstig 
de in artikelen 10bis lid 1 en 10 quater bedoelde regels. Hierbij wordt geen 
ruimte gegeven voor een verrekening in de toewijzing. 
Toch is deze verrekening mijns inziens mogelijk. De grondslag hiervoor 
kan worden gevonden in artikel 193 VwEU. Immers, de regeling komt de re-
ductie van broeikasgasemissies ten goede, en beschermt de kosteneffectiviteit 
                                                             
230  Een beroep op artikel 70 lid 4 jo lid 5 Verordening (EU) 389/2013 zal evenmin uitkomst 
bieden, aangezien deze bepaling slechts in de mogelijkheid tot terugdraaiing voorziet 
bij onopzettelijk of per vergissing toegewezen emissierechten. 
231  Zie Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.35c Wm, aant. 3 (online, laatst 
geraadpleegd op 6 oktober 2016). 
232  COM (2015) 337 final. 
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door onterecht verleende emissierechten te compenseren met een reductie in 
de toewijzing. Hierdoor houdt een exploitant netto een gelijke hoeveelheid 
emissierechten. Deze maatregel is daardoor in overeenstemming met de 
doelstellingen van de Richtlijn en streeft in dezelfde lijn milieubescherming 
na als de Richtlijn. De maatregel kan als een verdergaande maatregel als be-
doeld in artikel 193 VwEU worden beschouwd.233 Daarvoor is dan wel van 
belang dat de zinsnede ‘te verlenen broeikasgasemissierechten voor de daar-
op volgende handelsperiode’ uit artikel 16.35c lid 3 Wm wordt gelezen als de 
toewijzing voor de volgende handelsperiode. Immers, indien reeds een toe-
wijzing heeft plaatsgevonden vindt de verlening automatisch en overeen-
komstig de regels van het EU-register plaats, zodra de toewijzingstabel is in-
gevoerd, en zal de verrekening op gespannen voet staan met die regelge-
ving.234 Wellicht dat de wetgever de betreffende zinsnede kan aanpassen naar 
‘toe te wijzen hoeveelheid broeikasgasemissierechten voor de daarop vol-
gende handelsperiode’ om deze problematiek te voorkomen. 
Indien acht jaren na bekendmaking van het besluit houdende de kostelo-
ze toewijzing zijn verstreken, is terugvordering niet meer mogelijk.235 Hieruit 
vloeit voort dat in dat geval ook geen verrekening meer mogelijk is, nu dit 
immers een verkapte vorm van terugvordering is.236 
                                                             
233  HvJ EG 30 november 2004, C-6/03 (Deponiezweckverband), r.o. 41-49 en HvJ EU 15 
april 2010, C-64/09 (Commissie t. Frankrijk), r.o. 35. Zie over de rol van artikel 193 
VwEU in het ETS: Squintani, Holwerda & De Graaf 2012, p. 67-88. Zie over artikel 193 
VwEu tevens Squintani 2013, p. 9-19. In het bijzonder stelt Squintani dat een maatregel 
als verdergaand in de zin van artikel 193 VwEU is te beschouwen als aan vijf vereisten 
wordt voldaan: de maatregel moet 1) binnen de toepassing van de EU-maatregel val-
len, 2) dezelfde doelstellingen nastreven, 3) verenigbaar zijn met de EU-maatregel, 4) 
van hetzelfde type zijn als de EU-maatregel en 5) een hogere doelstelling nastreven 
dan de EU-maatregel, en/of een strenger middel of instrument zijn om de EU-doelen te 
bereiken. Aan al deze vereisten is mijns inziens voldaan. 
234  Zie over de toewijzing nader: hoofdstuk 4. 
235  Artikel 16.35c lid 4 Wm. 
236  Vgl. Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.35c Wm, aant. 4 (online, laatst 
geraadpleegd op 6 oktober 2016), waarin hij aangeeft dat de verjaring uit een oogpunt 
van rechtszekerheid in de wet is opgenomen. Dit standpunt is kennelijk overgenomen 
uit de Memorie van Toelichting, waar hetzelfde in staat (MvT, Kamerstukken II 2010/11, 
32667, nr. 3, p. 87). Het zou zich mijns inziens slecht met deze rechtszekerheid verhou-
den als de verjaringsregeling niet van toepassing zou worden geacht op de verreke-
ning. Dan kan de verjaringstermijn immers effectief worden omzeild door tot verreke-
ning over te gaan, in plaats van tot terugvordering. 
238 Hoofdstuk 5 
――― 
5.3.6  Overdracht, beperkte rechten en zekerheidsrechten 
Andere Nederlandse bepalingen die samenhangen met het EU-register be-
treffen de bepalingen onder afdeling 16.2.3 Wm. Artikel 16.40 lid 1 Wm be-
paalt bijvoorbeeld: 
 
‘Een broeikasgasemissierecht dat overeenkomstig de Verordening EU-register handel 
in emissierechten is verleend, is vatbaar voor overdracht indien alle bij de overdracht 
betrokken personen op hun naam een rekening hebben in het EU-register voor de 
handel in emissierechten. De eerste volzin is van overeenkomstige toepassing op 
broeikasgasemissierechten die overeenkomstig de Verordening EU-register handel in 
emissierechten in een andere lidstaat van de Europese Unie zijn verleend.’ 
 
Van Angeren wijst erop, met een verwijzing naar de Nota van Wijziging bij 
de oorspronkelijke implementatiewet, dat de tweede volzin blijkens die nota 
noodzakelijk was, omdat anders de overdraagbaarheid ten onrechte beperkt 
zou worden tot broeikasgasemissierechten die in Nederland zijn verleend.237 
Deze redenering gaat echter slechts op voor het oorspronkelijke artikel 16.40 
lid 1 Wm. Daarin werd in de eerste volzin nog verwezen naar artikel 16.35 
Wm, dat ziet op de Nederlandse verlening van emissierechten. De verwijzing 
naar artikel 16.35 is echter bij wet van 15 maart 2007 geschrapt.238 Hierdoor is 
de tweede volzin overbodig geworden. Immers, blijkens de eerste volzin zijn 
alle broeikasgasemissierechten die overeenkomstig het EU-register zijn ver-
leend vatbaar voor overdracht, zolang de bij de overdracht betrokken (rechts) 
personen een rekening op hun naam in het register hebben. De tweede volzin 
schept nu eerder verwarring, omdat hieruit een beperking tot emissierechten 
die in EU-lidstaten zijn verleend, als zijnde vatbaar voor overdracht kan 
worden afgeleid. Dit zou emissierechten die in andere staten buiten de EU 
zijn verleend, maar die wel meedoen aan het ETS, van overdracht uitsluiten. 
Dit is in strijd met de Richtlijn ETS en Verordening (EU) 389/2013. Het ver-
dient derhalve aanbeveling de tweede volzin te schrappen. 
Artikel 16.40 lid 2 Wm bevat een bevoegdheid voor de regering om bij 
AMvB broeikasgasemissierechten die zijn ontstaan in andere landen dan de 
lidstaten van de EU aan te wijzen als broeikasgasemissierechten die kunnen 
worden overgedragen of verkregen door een persoon op wiens naam in het 
EU-register een rekening staat. Deze bepaling was oorspronkelijk ingevoerd 
om het mogelijk te maken emissierechten die hun oorsprong vinden in CDM- 
                                                             
237  Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.40 Wm, aant. 1 (online, laatst ge-
raadpleegd op 6 oktober 2016). Zie tevens Nota van Wijziging, Kamerstukken II 2003/04, 
29565, nr. 8, p. 4. 
238  Uitvoeringswet EG-verordening register handel in broeikasgasemissierechten, Stb. 
2007, nr. 90. 
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of JI-projecten in het ETS te verhandelen.239 Onder het huidige systeem zal 
deze bepaling ook uitkomst kunnen bieden voor de erkenning van emissie-
rechten uit andere ETS-systemen, in het geval het ETS daaraan wordt gekop-
peld.240 
Verder is in artikel 16.40 lid 3 Wm geregeld dat een broeikasgasemissie-
recht ook vatbaar is voor andere vormen van overgang. Daarop zijn dan wel 
het eerste en tweede lid (hierboven reeds behandeld) van toepassing. Deze 
bepaling ondervangt situaties waarbij emissierechten door een andere vorm 
dan overdracht overgaan, zoals onder algemene titel bij fusies. Door het 
overeenkomstig van toepassing verklaren van de voorgaande leden is het bij 
deze situaties wel noodzakelijk voor de verkrijgende partij om een rekening 
in het register te hebben.241 Van Angeren stelt terecht dat hieraan eenvoudig 
tegemoet kan worden gekomen, nu eenieder een rekening in het register kan 
openen.242 
Artikel 16.41 Wm geeft de Nederlandse voorwaarden voor de levering 
van emissierechten. Levering geschiedt door afschrijving van de rekening 
van de overdrager, en bijschrijving op de rekening van de verkrijger.243 Deze 
voorwaarden gelden ook voor andere vormen van overdracht.244 Echter, 
iedere overgang anders dan overdracht werkt tegenover derden eerst nadat 
het bestuur van de NEa de overdracht heeft geregistreerd.245 Dit laatste on-
derdeel is in strijd met de Verordening. Immers, transacties worden definitief 
door de mededeling van het EUTL aan het register dat de transactie is vol-
tooid.246 Bij transacties speelt de bevoegde autoriteit verder geen rol. Dit laat-
ste onderdeel van artikel 16.41 Wm kan daarom ook niet aan derden worden 
tegengeworpen. Een verkrijger van een emissierecht, verkregen overeenkom-
stig de bepalingen van Verordening (EU) 389/2013, moet daarom geacht 
worden het ‘eigendom’ van een emissierecht, vrij van gebreken, te hebben 
verkregen. Althans, voor zover hij te goeder trouw is.247 
                                                             
239  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 112. CDM- en JI-projecten zijn projecten 
onder het Kyotoprotocol waarvoor zogenoemde CER’s en ERU’s kunnen worden afge-
geven. Zie hierover: subparagraaf 2.2.4. 
240  Artikel 25 Richtlijn ETS maakt een dergelijke koppeling mogelijk. 
241  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29 565, nr. 3, p. 112. 
242  Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.40 Wm, aant. 3 (online, laatst ge-
raadpleegd op 6 oktober 2016). 
243  Artikel 16.41 lid 1 Wm.  
244  Artikel 16.41 lid 2 Wm.  
245  Artikel 16.41 lid 3 Wm. 
246  Artikel 104 lid 2 Verordening (EU) 389/2013. 
247  Artikel 40 lid 3 jo lid 4 Verordening (EU) 389/2013. Let wel: wanneer een verkrijger niet 
te goeder trouw is, kan de eventuele nietigheid van de onderliggende overeenkomst 
niet leiden tot een terugdraaiing van de transactie. De rechthebbende heeft dan slechts 
→ 
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In lijn met artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013 bepaalt artikel 16.42 
Wm in leden 1 en 2: 
 
‘1 Nietigheid of vernietiging van de overeenkomst die tot de overdracht heeft geleid, 
of onbevoegdheid van degene die overdraagt, heeft, nadat de overdracht is voltooid, 
geen gevolgen voor de geldigheid van de overdracht. 
2 Elk voorbehoud met betrekking tot de overdracht is uitgewerkt op het moment dat 
de overdracht tot stand is gekomen.’ 
 
Aangezien de onherroepelijkheid van een overdracht reeds is geregeld in 
artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013, is deze regeling dubbel. Het ver-
bergt daarbij de EU-herkomst van de regeling en is derhalve in strijd met de 
Verordening, al zal deze strijd voor de praktijk weinig betekenis hebben. 
Interessanter zijn de leden 3-5 van artikel 16.42 Wm, die bepalen dat: 
 
‘3 In afwijking van artikel 228 van Boek 3 van het Burgerlijk Wetboek kan op een 
broeikasgasemissierecht geen recht van pand worden gevestigd. 
4 Op een broeikasgasemissierecht kan geen recht van vruchtgebruik worden geves-
tigd. 
5 Een broeikasgasemissierecht is niet vatbaar voor beslag.’ 
 
De redenering voor deze beperkingen is in de Memorie van Toelichting te 
vinden: 
 
‘Het derde, vierde en vijfde lid sluiten respectievelijk het vestigen van pand en 
vruchtgebruik en het leggen van beslag uit (zie paragraaf 14.10 van het algemeen 
deel van deze memorie van toelichting). De meerwaarde van het niet uitsluiten zou 
gering zijn. Emissierechten zullen maar een relatief klein deel van het vermogen van 
de emittent uitmaken, waarbij ook nog bedacht moet worden dat een deel van de 
emissierechten, zo niet alle, ingeleverd worden aan het eind van het jaar om aan de 
emissienorm te voldoen. Daarnaast maakt ook de Europese context van de handel in 
emissierechten dat de ruimte voor nationale wetgeving beperkter is om de handel niet 
te frustreren. In de EG-registratieverordening zal de inrichting van de registers voor 
handel in emissierechten nader worden geregeld. Daaruit kunnen beperkingen voort-
vloeien wat betreft de in te schrijven gegevens. Vooralsnog lijkt het er op dat de ont-
werp-tekst van deze EG-registratieverordening niet de ruimte biedt om gegevens over 
bijvoorbeeld pand en beslag in het register voor handel in emissierechten op te ne-
men.’248 
 
                                                             
een vorderingsrecht op de verkrijger ten aanzien van de emissierechten naar soort (arti-
kel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013). 
248  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29 565, nr. 3, p. 113. 
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In de huidige Verordening is inderdaad geen voorziening opgenomen die 
een registratie van beslag, pand of recht van vruchtgebruik in het EU-register 
mogelijk maakt. Echter, registratie van het pandrecht als zodanig is ook niet 
nodig. Voor het tot stand brengen van het pandrecht is een geldige titel ver-
eist, en een bijschrijving van het emissierecht op de rekening van de recht-
hebbende op het pandrecht.249 Wel is het problematisch dat het emissierecht 
waar het pandrecht op rust niet individualiseerbaar is, als de rekening waar 
dit recht op is bijgeschreven ook andere emissierechten bevat. In dat geval is 
niet meer duidelijk op welk recht het pandrecht rust, en wordt de bezitter 
van het emissierecht vermoed rechthebbende te zijn.250 Dit kan worden on-
dervangen door een aparte rekening te openen waar de met pandrecht be-
zwaarde emissierechten op worden bijgeschreven. De pandgever kan dan 
aantonen dat hij rechthebbende is van de emissierechten die op die nieuwe 
rekening staan. 
Ten aanzien van het recht op vruchtgebruik is de redenering evenmin 
steekhoudend. Een recht op vruchtgebruik kan in beginsel worden gevestigd 
op alle goederen. Dit betreft dus zowel zaken als rechten.251 Voor de vestiging 
van vruchtgebruik geldt dat dit in beginsel geschiedt overeenkomstig artikel 
3:98 jo 3:84 jo 3:90 BW. Dus, middels een overeenkomst die strekt tot vesti-
ging van het vruchtgebruik, waarbij het goed wordt overgedragen aan de 
vruchtgebruiker. De vruchtgebruiker heeft ook het gebruiksrecht over het in 
vruchtgebruik gegeven goed.252 Emissierechten lenen zich dus wel degelijk 
voor de vestiging van vruchtgebruik. De verkrijger zal in dat geval wel een 
rekening in het EU-register moeten openen. De vruchtgebruiker heeft daarbij 
zelfs het recht op vervreemding van het emissierecht.253Wel zal hij het emis-
sierecht afgescheiden dienen te houden van eventuele andere emissierech-
ten.254 Dit zal echter lastig zijn, aangezien de Verordening geen ruimte biedt 
voor het registreren van het recht van vruchtgebruik. Een oplossing zou 
kunnen zijn dat de vruchtgebruiker een aparte persoonstegoedrekening 
opent ten behoeve van de emissierechten waarop het recht van vruchtge-
bruik rust. 
 
Verordening (EU) 389/2013 verzet zich niet tegen de opening van meer-
dere persoonstegoedrekeningen op de naam van een (rechts)persoon. Ar-
tikel 26 lid 2 Verordening (EU) 389/2013 gaat er zelfs vanuit dat een reke-
                                                             
249  Artikel 3:98 jo 3:84 jo 3:236 lid 2 BW.  
250  Artikel 3:119 lid 1 BW. Dit vloeit overigens ook rechtstreeks uit de Verordening voort 
(artikel 40 lid 2 Verordening (EU) 389/2013). 
251  Mellema-Kranenburg 1999. 
252  Artikel 3:207 BW. 
253  Artikel 3:212 lid 1 BW. 
254  Artikel 3:211 lid 2 BW. Een emissierecht is per definitie een goed naar soort (artikel 40 
lid 3 Verordening (EU) 389/2013). 
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ninghouder meerdere rekeningen onder zich kan hebben. Wel moet wor-
den opgemerkt dat bij het vervallen van het pandrecht of recht van 
vruchtgebruik er voor de rechthebbende slechts een vordering op een 
emissierecht bestaat en niet op specifieke emissierechten.255 Dit houdt in 
dat de voormalige pandhouder of de voormalige vruchtgebruiker kan 
volstaan met het overschrijven van een gelijke hoeveelheid emissierech-
ten. 
 
Verder moet opgemerkt worden dat de Memorie van Toelichting er aan 
voorbij gaat dat emissierechten ook als handelsinstrument door personen 
anders dan (vliegtuig)exploitanten kunnen worden verhandeld. De huidige 
Verordening stelt de handel in emissierechten zelfs open via handelsplat-
forms. Dit kan wellicht een argument zijn om pandrecht en vruchtgebruik 
ten aanzien van emissierechten toch mogelijk te maken.  
Beslaglegging is in het kader van de Verordening niet mogelijk, en dus is 
de uitsluiting van beslag ook de enige optie. Een beslagrecht kan niet worden 
geregistreerd in het register. Zou een specifieke rekening worden geopend 
waar de aan het beslag onderhevige emissierechten naar kunnen worden 
overgedragen, dan vereist deze overdracht medewerking van de gemachtig-
de vertegenwoordigers van de rekeninghouder. Deze vertegenwoordigers 
worden door de rekeninghouder aangewezen. In essentie vereist de beslag-
legging dan dus medewerking van de beslagene. De Verordening laat het 
niet toe dat een rechter nieuwe gemachtigde vertegenwoordigers aanwijst. Er 
bestaat evenmin een grondslag om in geval van beslaglegging de transactie 
op last van bijvoorbeeld de nationale administrateur te laten plaatsvinden. 
5.3.7  Bevoegdheid tot het openen van een rekening 
Interessant is tenslotte de regeling in artikel 16.44 Wm, dat eenieder emissie-
rechten moet kunnen bezitten.256 Deze bepaling implementeert artikel 19 lid 2 
Richtlijn ETS. Interessant is dat het aanvraagformulier van de NEa voor Ne-
derlandse aspirant-rekeninghouders voor het openen van handelstegoed of 
persoonstegoedrekening een vakje voor een KvK-nummer bevat. De aspi-
rant-rekeninghouder moet dit vakje verplicht invullen, al is het mogelijk hier 
ook letters in te vullen en dus het woord ‘geen’ in dit vakje te plaatsen. Ver-
der gaat het formulier ervan uit dat de rekening wordt aangevraagd voor een 
                                                             
255  Artikel 40 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
256  Artikel 16.44 lid 1 Wm. Zie in dit kader tevens artikel 53 lid 2 Rhe, waaruit kan worden 




organisatie.257 Deze bepaling geeft uitvoering aan Artikel 18 jo bijlage IV jo 
tabel III-I, bijlage III Verordening (EU) 389/2013. Door de verwijzing naar 
tabel III-I van bijlage III in bijlage IV Verordening (EU) 389/2013 volgt dat het 
registratienummer van het bedrijf van de rekeninghouder tot de verplichte 
aan te leveren gegevens voor het openen van de rekening behoort. 
Het KvK-nummer geeft dus uitvoering aan dit vereiste. Ingevolge artikel 
5 onder b Handelsregisterwet 2007 kan ook een natuurlijk persoon een on-
derneming hebben waarvoor een KvK-nummer is vereist. Het begrip ‘onder-
neming’ is daarbij ruim opgezet. Het begrip ‘onderneming’ wordt in artikel 2 
lid 1 Handelsregisterbesluit 2008 als volgt gedefinieerd: 
 
‘Van een onderneming is sprake indien een voldoende zelfstandig optredende organi-
satorische eenheid van één of meer personen bestaat waarin door voldoende inbreng 
van arbeid of middelen, ten behoeve van derden diensten of goederen worden geleverd 
of werken tot stand worden gebracht met het oogmerk daarmee materieel voordeel te 
behalen.’ 
 
Aan dit criterium zal al snel kunnen worden voldaan. De vraag is wel of dit 
vereiste uit de Verordening in overeenstemming is met artikel 19 lid 2 Richt-
lijn ETS dat voorschrijft dat elke persoon emissierechten kan bezitten. Door 
het vereiste dat een persoon over een bedrijfsregistratienummer moet be-
schikken, wordt verondersteld dat slechts personen die een bedrijf hebben, 
een persoonstegoed of handelsrekening in het register kunnen openen. Ech-
ter, daarentegen kan ook de redenering worden aangehouden dat een be-
drijfsregistratiecode moet worden doorgegeven voor zover de aanvrager 
daarover beschikt. Dit zal voor natuurlijke personen zonder bedrijf uiteraard 
niet het geval zijn. In dat kader is het interessant is dat het EUTL wel enkele 
Nederlandse rekeninghouders weergeeft, waarvoor geen bedrijfsregistratie-
nummer is opgenomen. Sommige van deze rekeningen zijn nog geopend 
onder de oude Verordening (EU) 920/2010 en Verordening (EU) 1193/2011, 
waarin nog de optie bestond tot het opgeven van een ‘Bedrijfsregistratienr. of 
ID-nr. rekeninghouder’.258 De rekening van Carla van Ruijven is echter geo-
pend in oktober 2013 en dus onder de regelgeving van Verordening (EU) 
389/2013. Derhalve lijkt de nationale administrateur van Nederland het KvK-
nummer niet als harde eis te stellen en staat kennelijk de mogelijkheid open 
ook op eigen naam zonder een bedrijfsregistratienummer een persoonste-
goedrekening te openen. 
                                                             
257  Getest op: https://formulier.emissieautoriteit.nl/nea/Redesign_aanvragen_nl (14 fe-
bruari 2017). 
258  Tabel II-I, bijlage II Verordening (EU) 1193/2011 en tabel III-I, bijlage III Verordening 
(EU) 920/2010. 
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5.4  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is de werking van het ETS register besproken, zoals het is 
vastgelegd in Verordening (EU) 389/2013, en uitgewerkt in Nederlandse 
regelgeving. Daarbij stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Hoe functioneert de handel in emissierechten binnen het EU-register waarin de emis-
sierechten worden geregistreerd? Welke beperkingen vloeien er uit deze regelgeving 
voort voor de Nederlandse wetgeving en praktijk, en voldoet de Nederlandse wetge-
ving en praktijk aan deze beperkingen? 
 
In paragraaf 5.2 kwam de werking van het register uitgebreid aan bod, voor 
zover van belang voor het ETS. De registeraspecten van de opening van een 
rekening, de overdrachten, de bescherming van het ‘eigendomsrecht’, de 
toewijzing levering en veiling van emissierechten, het gebruik van internati-
onale kredieten, de afschrijving en inlevering van emissierechten, en annule-
ring van internationale kredieten zijn aan bod gekomen. In deze paragraaf 
werden enkele gevolgen voor de Nederlandse rechtsorde reeds zijdelings be-
sproken. De sterke positie van de verkrijger van een emissierecht – een ver-
krijger wordt vermoed rechthebbende te zijn, wanneer hij te goeder trouw 
handelt verkrijgt hij een emissierecht vrij van gebreken – valt daarbij op. 
In paragraaf 5.3 werden de Nederlandse uitwerkingsregelingen behan-
deld. Grotendeels is de Nederlandse uitwerking conform de Verordening. Bij 
de regeling van de onherroepelijkheid van een overdracht moet evenwel 
worden vastgesteld dat er strijd ontstaat met de Verordening, nu de onher-
roepelijkheid is geregeld door de Verordening. Ingevolge de jurisprudentie 
van het Hof van Justitie is een implementatie van een Verordening niet toe-
gestaan, zelfs als de nationale regeling (vrijwel) hetzelfde rechtsgevolg tracht 
te bewerkstelligen. Deze strijd is evenwel van ondergeschikt belang. Voor de 
praktijk zal deze strijdigheid geen gevolgen hebben. Ook staan de extra kos-
ten die gerekend worden voor een rekening met toegang tot extra diensten 
van de NEa, waaronder een helpdesk, op gespannen voet met Verordening 
(EU) 389/ 2013. Verder is gesuggereerd dat de regeling omtrent de uitsluiting 
van het pandrecht en het recht van vruchtgebruik niet noodzakelijk is in het 
kader van de Verordening. De Verordening staat aan dergelijke beperkte en 
zekerheidsrechten niet in de weg. Aangezien beperkte (zekerheids)rechten 
regelingen van nationale aard betreffen en de uitsluiting ervan de handel in 
emissierechten verder niet beperkt, is deze uitsluiting echter wel toelaatbaar 
en handelt Nederland dus in zoverre niet in strijd met het EU-recht. 
 
 
 6 Rechtsbescherming 
 
6.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk behandelt de nationale rechtsbescherming tegen handelingen 
op grond van de implementatiewetgeving, waaronder bestuursrechtelijke 
besluiten genomen op grond van hoofdstuk 16 en hoofdstuk 18 Wm. De 
rechtsbescherming in het kader van de strafrechtelijke bepalingen ten aan-
zien van overtredingen van ETS-bepalingen blijft hier buiten beschouwing, 
dit proefschrift is immers bestuursrechtelijk van aard. De centrale vraag van 
dit hoofdstuk luidt: 
 
Biedt de Nederlandse rechtsbescherming, vanuit EU-perspectief bezien, ten aanzien 
van ETS aangelegenheden voldoende waarborgen, en wordt het eigendomsrecht van 
(vliegtuig)exploitanten door de handel in emissierechten niet teveel beperkt? 
 
Allereerst worden de EU-randvoorwaarden voor rechtsbescherming uiteen-
gezet (paragraaf 6.2), vervolgens wordt behandeld of de Nederlandse rechts-
bescherming ten aanzien van ETS besluiten in zijn algemeenheid conform het 
EU-recht is (paragraaf 6.3).1 Vervolgens wordt een aantal bestaande onduide-
lijkheden in de rechtsbescherming behandeld die samenhangen met de in 
hoofdstuk 5 beschreven bevoegdheden van de nationale administrateur (pa-
ragraaf 6.4). Ook komt de positie van derden bij rechtmatig genomen beslui-
ten aan de orde (paragraaf 6.5). Verder worden de broeikasgasemissiever-
gunning en emissierechten in het licht van het eigendomsrecht beschouwd 
(paragraaf 6.6). Daarna komen de toegang tot informatie (paragraaf 6.7) en de 
rechtsbescherming tegen de gefixeerde boete en naming & shaming (paragraaf 
6.8) aan de orde. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (para-
graaf 6.9). 
6.2  RANDVOORWAARDEN RECHTSBESCHERMING 
Het EU-recht kent een aantal randvoorwaarden voor de rechtsbescherming 
naar nationaal recht. Deze voorwaarden bestaan uit de beginselen van doel-
treffendheid, effectieve rechtsbescherming, en gelijkwaardigheid.  
                                                             
1  Paragraaf 6.2 en 6.3 bevatten onderdelen die reeds eerder door mij zijn gepubliceerd, 
zie Thurlings 2016b. 
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Het gelijkwaardigheidsbeginsel houdt in dat de rechtsbescherming ten 
aanzien van implementatiebepalingen niet ongunstiger mag zijn dan die 
welke voor soortgelijke nationale vorderingen gelden.2 Het doeltreffend-
heidsbeginsel vereist vervolgens dat de uitoefening van de aan het EU-recht 
ontleende rechten in de praktijk niet onmogelijk of uiterst moeilijk moet 
worden gemaakt.3 Het beginsel van een effectieve rechtsbescherming,4 ook 
wel daadwerkelijke rechtsbescherming5 of effectieve rechterlijke bescherming 
genoemd,6 is onder meer terug te vinden in de zaak Johnston.7 Het beginsel is 
neergelegd in artikel 6 en artikel 13 EVRM en artikel 47 van het Handvest 
van de grondrechten van de Europese Unie en vloeit voort uit de gemeen-
schappelijke tradities van de lidstaten.8 Het beginsel stelt onder meer eisen 
aan de toegang tot en de procedure bij de rechter, alsmede aan de rechtsmid-
delen die de rechter tot zijn beschikking moet hebben.9 Zo moet eenieder, in 
beginsel, toegang hebben tot een rechter. Bij de procedure moet onder meer 
sprake zijn van een ‘equality of arms’, en moet een justitiabele zich kunnen 
laten bijstaan.10 Het gerecht moet onder meer bij wet zijn ingesteld en moet 
bovendien onafhankelijk en onpartijdig zijn, hij moet binnen een redelijke 
termijn rechtspreken en de behandeling van de zaak moet openbaar zijn.11 De 
rechter moet zo nodig een voorlopige voorziening kunnen treffen, of een 
schadevergoeding kunnen toekennen.12 De voorwaarden van gelijkwaardig-
                                                             
2  HvJ EG 15 september 1998, C-260/96 (Spac SpA), r.o. 18. 
3  Idem. 
4  Ontleend aan: Widdershoven 2011. 
5  HvJ EU 22 december 2010, C-279/09 (DEB), r.o. 29 en 33. 
6  HvJ EU 6 november 2012, C-199/11 (Otis), r.o. 46, 48 en 63. 
7  HvJ EG 15 mei 1986, C-222/84 (Johnston), i.h.b r.o. 18 en 19. In dit arrest werd overi-
gens weer gesproken van het ‘recht op een effectief beroep bij een bevoegde rechter’ 
(r.o. 19). 
8  Widdershoven 2011. Zie tevens: HvJ EG 15 mei 1986, C-222/84 (Johnston), i.h.b. r.o. 18 
en 19, HvJ EU 22 december 2010, C-279/09 (DEB), r.o. 29 en 33 en HvJ EU 30 juni 2016, 
C-205/15 (Toma), r.o. 39. 
9  Widdershoven 2011. 
10  Zie o.a. HvJ EU 6 november 2012, C-199/11 (Otis), r.o. 48, HvJ EU 30 juni 2016, C-205/15 
(Toma), r.o. 39-49 en artikel 47 Handvest van de grondrechten van de EU. 
11  Artikel 47 Handvest van de grondrechten van de EU. 
12  Widdershoven 2011. Zie ook: HvJ EG 13 maart 2007, C-432/05 (Unibet), r.o. 77, waar 
ook Widdershoven naar verwijst. Widdershoven leidt uit de arresten Brasserie du Pê-
cheur (HvJ EG 5 maart 1996, C-49/93 en C-48/93) en Frankovich (HvJ EG 19 november 
1991, C-6/90 en C-9/90) af dat schadevergoeding deel uitmaakt van de effectieve 
rechtsbescherming. Hoewel in deze arresten het recht op schadevergoeding niet expli-
ciet aan het beginsel van effectieve rechtsbescherming wordt gekoppeld, lijkt mij dit 
uitgangspunt juist. Zoals ook uit artikel 47 Handvest van de grondrechten van de EU 
volgt, heeft eenieder immers recht ‘op een doeltreffende voorziening in rechte’. Wan-




heid en doeltreffendheid gelden zowel ten aanzien van de procedure bij de 
rechter, als voor de bestuurlijke voorfase, voor zover deze samenhangt met 
de toegang tot de rechter.13 De voorwaarde van effectieve rechtsbescherming 
ziet op de procedure bij de rechterlijke instantie.14 
6.3  RECHTSBESCHERMING ALGEMEEN 
6.3.1  Effectieve rechtsbescherming 
De Nederlandse rechtsbescherming ten aanzien van de implementatieregels 
van de Richtlijn ETS voldoet aan het beginsel van een effectieve rechtsbe-
scherming. In Nederland heeft degene die van mening is dat zijn rechten 
worden geschonden, altijd toegang tot de rechter. Indien er geen beroep 
openstaat bij de bestuursrechter (bijvoorbeeld vanwege het ontbreken van 
een rechtstreeks bij het besluit betrokken belang of indien beroep bij de be-
stuursrechter expliciet is uitgesloten), dan kan hij terecht bij de burgerlijke 
rechter.15 Zowel de bestuursrechter als de burgerlijke rechter beschikt over 
voldoende rechtsmiddelen, waaronder de bevoegdheid tot het treffen van 
een voorlopige voorziening.16 Ook de onafhankelijkheid van de Nederlandse 
rechter staat vast. Sinds het arrest Kleyn e.a. en de opvolgende Nederlandse 
wijziging van de Wet op de Raad van State,17 staat vast dat ook de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State voldoet aan de criteria die artikel 
6 EVRM stelt aan de onafhankelijkheid.18 
                                                             
schade door een onterecht verleende vergunning), dan zal schadevergoeding al snel de 
enige voorziening zijn die nog (enigszins) doeltreffend is. 
13  Vgl. HvJ EU 18 maart 2010, gevoegde zaken C-317/08-C-320/08 (Alassini), waarin de 
vraag werd beantwoord of een beperking van de toegang tot een rechter vanwege een 
verplichte voorafgaande bemiddelingsprocedure voldeed aan de beginselen van ge-
lijkwaardigheid en doeltreffendheid.  
14  Artikel 47 Handvest van de grondrechten van de EU is op de rechter toegesneden. Ook 
de wijze waarop het beginsel door het Hof van Justitie wordt toegepast wijst erop dat 
het beginsel ziet op de procedure bij de rechter (zie over de invloed van het EU-recht 
op het nationale procesrecht uitgebreid: Ortlep & Widdershoven 2015).  
15  HR 31 december 1915, NJ 1916, 407 (Guldemond/Noordwijkerhout) en HR 28 februari 
1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0527, NJ 1992, 687 (Changoe). 
16  Zie artikel 8:72 Awb en artikel 223 Rv. 
17  Wet van 4 mei 2010, Stb. 2010, nr. 175. Zie in het bijzonder artikel 42 lid 4 Wet RvS: ‘Een 
lid van de Afdeling bestuursrechtspraak dat betrokken is geweest bij de totstandko-
ming van een advies van de Raad, neemt geen deel aan de behandeling van een geschil 
over een rechtsvraag waarop dat advies betrekking had.’ 
18  EHRM 6 mei 2003, zaaknr. 39343/98, 39651/98, 43147/98, 46664/99 (Kleyn e.a.). 
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Wat betreft rechtsbescherming tegen milieubelastende besluiten speelt 
ook het Verdrag van Aarhus een belangrijke rol. Zoals uit het arrest Lesoo-
chranárske zoskupenie VLK is op te maken, moet het ‘betrokken publiek’ als 
bedoeld in artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus bij een milieubelastende activi-
teit beroep kunnen instellen bij de bestuursrechter. Het Hof bepaalde daar 
dat een alternatieve rechtsgang in dat geval niet voldoet aan de eisen die 
voortvloeien uit artikel 47 Handvest jo artikel 9 leden 2 en 4 Verdrag van 
Aarhus.19 Daarbij is van belang dat het milieubelastende besluit tevens onder 
artikel 6 Verdrag van Aarhus valt.20 Dit is het geval voor de vergunningver-
lening voor activiteiten die zijn genoemd in bijlage I bij het Verdrag van Aar-
hus, of die anderszins significante gevolgen voor het milieu hebben.21 Het is 
de vraag of de broeikasgasemissievergunning moet worden gezien als een 
dergelijk besluit. Deze vraag is niet alleen van belang vanuit het perspectief 
van de toegang tot de bestuursrechter, maar ook voor wat betreft de in-
spraakmogelijkheden bij de broeikasgasemissievergunning. Immers, naar 
Nederlands recht wordt voor die vergunningverlening een reguliere Awb-
procedure gevolgd, terwijl artikel 6 Verdrag van Aarhus in dat geval een 
inspraakmogelijkheid voor het publiek vereist.22 De reguliere Awb-procedure 
bevat geen inspraakmogelijkheid voor het publiek. 
Mijns inziens valt de broeikasgasemissievergunning over het algemeen 
niet onder artikel 6 Verdrag van Aarhus en bijgevolg niet onder de reikwijdte 
van artikel 9 lid 2 van dat verdrag. Immers, de vraag of de activiteiten mogen 
worden verricht is niet afhankelijk van de broeikasgasemissievergunning. 
Voor zover de uitstoot van broeikasgassen op enige wijze kan worden voor-
komen, zijn de activiteiten toegestaan, mits zij de overige benodigde vergun-
ningen hebben.23 Met andere woorden, de broeikasgasemissievergunning ziet 
op de activiteit in samenhang met de daarbij genoemde broeikasgasuitstoot,24 
en niet op de activiteiten als genoemd in bijlage I Verdrag van Aarhus als 
zodanig. 25 De inspraakmogelijkheid ziet dan ook veeleer op de omgevings-
vergunning, die immers mede de door de Richtlijn IE voorgeschreven ver-
                                                             
19  HvJ EU 8 november 2016, C-243/15 (Lesoochranárske zoskupenie VLK). 
20  Artikel 9 lid 2 Verdrag van Aarhus. 
21  Artikel 6 lid 1 aanhef en onder a en b Verdrag van Aarhus. 
22  HvJ EU 8 november 2016, C-243/15 (Lesoochranárske zoskupenie VLK), r.o. 46-49. 
23  Vgl. HvJ EU 28 juli 2016, C-457/15 (Vattenfall), r.o. 26-43. 
24  Artikel 4 jo bijlage I Richtlijn 2003/87/EG. Zie in het verlengde daarvan ook artikel 3 
bijlage I Richtlijn 2003/87/EG, waaruit volgt dat eenheden die uitsluitend biomassa sto-
ken niet worden meegerekend voor de vraag of een activiteit onder het ETS valt. Daar-
uit volgt dus dat een installatie die 50 MW of meer stookt en dus onder bijlage I van 
het Verdrag van Aarhus valt, niet vergunningplichtig hoeft te zijn onder het ETS, in-
dien er zoveel eenheden uitsluitend biomassa verstoken dat met de overige eenheden 
de drempelwaarde van 20MW niet wordt gehaald. 
25  Anders: Teuben 2005, p. 311 en MacDonald & Makuch 2006, p. 140. 
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gunning implementeert en betrekking heeft op milieubelastende activiteiten, 
ongeacht de vraag of er sprake is van een uitstoot. Daarbij zijn de activiteiten 
genoemd in bijlage I Aarhusverdrag in ieder geval vergunningplichtig.26  
Echter, voor zover een activiteit niet in bijlage I Verdrag van Aarhus is 
genoemd, geen omgevingsvergunningplicht heeft en wel een broeikasgase-
missievergunningplicht heeft, zou de broeikasgasemissievergunning kunnen 
vallen onder artikel 6 lid 1 onder b Verdrag van Aarhus. Deze bepaling regelt 
dat iedere verdragsstaat, voor zover relevant: 
 
‘also apply the provisions of this article to decisions on proposed activities not listed 
in annex I which may have a significant effect on the environment’. 
 
De broeikasgasuitstoot als gereguleerd door de broeikasgasemissievergun-
ning ziet op significante effecten op het milieu. Daarbij moet worden opge-
merkt dat de individuele uitstoot van een bedrijf wellicht niet significant bij-
draagt aan de gevolgen voor het klimaat (wat onder milieueffecten kan wor-
den geschaard). Echter de cumulatie van broeikasgassen in de atmosfeer 
heeft wel significante gevolgen. Doordat de broeikasgasemissievergunning 
de uitstoot van broeikasgassen toelaat zolang er voldoende emissierechten 
worden ingeleverd, is hier sprake van een (potentieel) significant effect van 
de activiteit op het klimaat.27 Derhalve vallen deze activiteiten onder artikel 6 
lid 1 aanhef en onder b. Nu er geen inspraakmogelijkheid voor het publiek 
bestaat bij deze vergunningen handelt Nederland in zoverre in strijd met het 
het Verdrag van Aarhus,28 dat deel uitmaakt van de EU-rechtsorde.29 Deze 
strijd kan worden opgelost door een inspraakmogelijkheid voor de betref-
fende activiteiten in het leven te roepen. Deze inspraak is in beginsel vorm-
vrij, zolang het publiek zijn opmerkingen onder de voorwaarden van artikel 
6 maar kenbaar kan maken. Het Hof overweegt daarover: 
 
‘Blijkens dit artikel 6, leden 3, 4 en 7, verleent dit artikel het publiek met name het 
recht om “gedurende de milieu-besluitvorming doeltreffend” deel te nemen, door 
“schriftelijk of, indien van toepassing, tijdens een hoorzitting of onderzoek met de 
verzoeker, alle opmerkingen, informatie, analyses of meningen naar voren te brengen 
die het relevant acht voor de voorgestelde activiteit”. Deze inspraak moet “vroegtij-
                                                             
26  Althans voor zover zij plaatsvinden in een installatie. Vgl. bijlage I Richtlijn IE met 
bijlage I Verdrag van Aarhus. 
27  Zie naar analogie de redenering van Teuben in het kader van de toenmalige IPPC-
richtlijn: Teuben 2005, p. 217-221. 
28  Anders: MvT, Kamerstukken II 2009/10, 32197, nr. 3, p. 5. 
29  HvJ EU 8 november 2016, C-243/15 (Lesoochranárske zoskupenie VLK), r.o. 45. 
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dig” aanvangen, dat wil zeggen “wanneer alle opties open zijn en doeltreffende in-
spraak kan plaatsvinden”.’30 
6.3.2  Doeltreffendheid 
Het doeltreffendheidsvereiste betreft slechts de vraag of de uitoefening van 
de door het EU-recht verleende rechten in de praktijk niet onmogelijk of 
uiterst moeilijk wordt gemaakt. In voorkomende gevallen moet bij de beoor-
deling van deze vraag rekening gehouden worden met de beginselen die aan 
het betrokken nationale rechtsplegingsysteem ten grondslag liggen, zoals de 
bescherming van de rechten van de verdediging, het rechtszekerheidsbegin-
sel en het goede verloop van de procedure.31 Zoals reeds besproken, is dege-
ne die van mening is dat zijn rechten worden geschonden, in het Nederland-
se rechtsbeschermingssysteem altijd in staat zijn vordering aan een onafhan-
kelijke en onpartijdige rechter voor te leggen. Er zijn geen evidente gevallen 
aan te wijzen waarin degene die meent in zijn rechten te zijn geschaad, niet in 
staat is zijn vordering in volle omvang aan een rechter voor te leggen. Hierbij 
kan erop gewezen worden dat besluiten van bestuursorganen, en dus ook 
besluiten van het bestuur van de NEa, blijk moeten geven van een correcte 
belangenafweging en gedegen gemotiveerd moeten zijn.32 Verder kan erop 
gewezen worden dat voor de beroepsprocedures, bezwaarprocedures en de 
zienswijzenprocedures termijnen zijn vastgesteld in de Nederlandse wetge-
ving.33 Daarbij moet echter wel worden opgemerkt dat de beslistermijnen, 
termijnen van orde zijn.34 Indien een redelijke termijn voor de rechtspleging 
wordt overschreden, kan de schade die daaruit voortvloeit echter wel voor 
vergoeding in aanmerking komen.35 In zoverre is de rechtsbescherming ten 
aanzien van de Nederlandse implementatiewetgeving doeltreffend. 
 
Overigens moet worden opgemerkt dat de beroepsprocedures die be-
trekking hebben op de huidige handelsperiode (2013-2020) allen binnen 
                                                             
30  HvJ EU 8 november 2016, C-243/15 (Lesoochranárske zoskupenie VLK), r.o. 46. 
31  Zie HvJ EU 27 juni 2013, C-93/12 (ET-Agrokonsulting), r.o. 48. 
32  Zie de artikelen 3:4 jo 3:2 Awb en artikel 3:46 Awb. 
33  Zie artikel 20.1 Wm, artikel 16.30 lid 1 Wm jo afdeling 3.4 Awb, artikel 16.34e Wm jo 
afdeling 3.4 Awb en artikel 6:7 en artikel 7:10 Awb. 
34  Zie bijvoorbeeld: ABRvS 2 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP6348, r.o. 2.5 en ABRvS 
13 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK8999, r.o. 2.1.2. 
35  ABRvS 4 juni 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD3121. Overigens kan ook de EU aansprakelijk 
worden gehouden voor schade die voortvloeit uit te lang lopende procedures voor het 
Hof van Justitie van de EU (zie hierover: Edward & Lane 2013, p. 382, waarin zij aan-
geven dat voorheen door het Hof voor de EU-instituties de redelijke termijn vrij ruim 
werd geïnterpreteerd, maar dat het Hof nu een strengere positie in lijkt te nemen). 
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een redelijke termijn zijn afgerond. De vertragingen die hebben plaatsge-
vonden in het kader van het Nationaal Toewijzingsbesluit zijn te wijten 
aan de Commissie en het Hof van Justitie en worden derhalve niet mee-
genomen bij de beoordeling of, nationaal gezien, de redelijke termijn is 
overschreden.36 Deze vertragingen zijn immers niet aan de Nederlandse 
Staat te wijten. Wellicht kan eventuele schade die procespartijen door die 
lange procedures hebben opgelopen worden verhaald op de EU.37 
6.3.3  Gelijkwaardigheid 
Het gelijkwaardigheidsbeginsel betreft de vraag of de rechtsbeschermings-
bepalingen gelijkwaardig worden toegepast op vorderingen die worden ge-
baseerd op schendingen van de implementatiebepalingen van de Richtlijn 
(zoals het beroepsrecht van een belanghebbende bij het ten onrechte verlenen 
van een broeikasgasemissievergunning), als op vorderingen die worden ge-
                                                             
36  Voor een redelijke termijn wordt in beginsel een termijn van twee jaren voor beroep in 
eerste aanleg, inclusief voorafgaande bezwaarfase, als grenswaarde genomen. Een 
eventueel hoger beroep mag vervolgens maximaal twee jaren in beslag nemen. De pro-
cedure voor het Hof van Justitie inzake een prejudiciële vraag wordt niet in de bereke-
ning betrokken (ABRvS 29 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:188, r.o. 4.3 en 4.7). Wan-
neer we de beroepen bekijken inzake de derde fase van het ETS, de procedure rondom 
het Nationaal Toewijzingsbesluit buiten beschouwing latend, dan zijn al deze beroepen 
binnen de hiervoor genoemde redelijke termijn afgerond: ABRvS 3 februari 2016, ECLI: 
NL:RVS:2016:226, ABRvS 5 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2625 en Rb Den Haag 
29 maart 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:3237. Het beroep inzake het Nationaal Toewij-
zingsbesluit heeft lang geduurd. Echter, deze vertraging heeft met name plaatsgevon-
den door de toezending aan en afwachting van goedkeuring van het definitieve Toe-
wijzingsbesluit door de Commissie conform artikel 16.30 en 16.30a Wm en het prejudi-
cieel verzoek aan het Hof van Justitie in de beroepsfase. Wanneer deze termijnen bui-
ten beschouwing worden gelaten, heeft de totale procedure sinds de vaststelling van 
het ontwerpbesluit minder dan 20 maanden in beslag genomen (het ontwerpbesluit lag 
vanaf 24 januari 2012 ter inzage (Nationaal Toewijzingsbesluit 29 oktober 2013, IENM/ 
BSK-2013/226553, Stcrt. 2013, 30507, p. 9) het besluit van de Commissie dateert van 
5 september 2009 (zie de brief aan de Tweede Kamer van Staatssecretaris Mansveld 
d.d. 6 november 2013, IENM/BSK-2013/256559 en Besluit 2013/448/EU) voor de overige 
termijnen zie ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2130 en ABRvS 31 augustus 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:2354). Mijns inziens moet de tijd die de Commissie heeft genomen 
om het Nationaal Toewijzingsbesluit te beoordelen, evenals de prejudiciële procedure 
voor het Hof, buiten beschouwing worden gelaten. Dit ligt in de lijn van de eerderge-
noemde rechtspraak inzake de overschrijding van de redelijke termijn bij prejudiciële 
vragen. In zoverre is dan ook de beroepsprocedure inzake het Nationaal Toewijzings-
besluit 2013-2020 binnen een redelijke termijn afgerond. 
37  Edward & Lane 2013, p. 382. 
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baseerd op schendingen van nationaal recht (zoals het beroepsrecht van een 
belanghebbende bij het ten onrechte verlenen van een omgevingsvergun-
ning). Een en ander voor zover de vorderingen eenzelfde voorwerp en oor-
zaak hebben.38 De jurisprudentie van het Hof van Justitie wijst er daarbij op 
dat de nationale voorschriften gelijkelijk moeten worden toegepast op vorde-
ringen die zijn gebaseerd op schendingen van het EU-recht.39 
De rechtsbescherming tegen schendingen van bepalingen in de Wet mi-
lieubeheer wordt geregeld in artikel 8:6 lid 1 jo bijlage 2, artikel 2 Awb jo ar-
tikel 20.1-20.5a Wm. Ingevolge artikel 8:6 lid 1 jo bijlage 2, artikel 2 beslist de 
Afdeling in eerste en enige aanleg op beroepen tegen besluiten op grond van 
de Wet milieubeheer. Hieronder vallen dus ook beroepen tegen besluiten op 
grond van de implementatiebepalingen van de Richtlijn ETS. Ten aanzien 
van een bestuurlijke boete, of de opneming van de naam van de overtreder in 
een publicatielijst (naming & shaming) staat eerst beroep bij de Rechtbank Den 
Haag open.40 
Ingevolge deze regeling geldt dus ook dat ten aanzien van het besluit in-
zake de aanvraag voor een broeikasgasemissievergunning, slechts beroep in 
één instantie openstaat, namelijk bij de Afdeling. Ten aanzien van de omge-
vingsvergunning voor het oprichten, het veranderen van de werking, of het 
in werking hebben van een inrichting, staat echter beroep in eerste aanleg bij 
de rechtbank en hoger beroep bij de Afdeling open.41 Het is verdedigbaar te 
stellen dat de omgevingsvergunning voor deze activiteiten een soortgelijk 
doel dient als de broeikasgasemissievergunning: het reguleren van de milieu-
belastende activiteiten van inrichtingen.42 In zoverre lijken de beroepsmoge-
                                                             
38  Zie: HvJ EU 27 juni 2013, C-93/12 (ET-Agrokonsulting), r.o. 39.  
39  HvJ EG 29 oktober 2009, C-63/08 (Pontin), r.o. 45, HvJ EG 1 december 1998, C-326/96 
(Levez), r.o. 41. Zie ook de conclusie van A-G N. Jääskinen, die stelt dat ‘het gelijk-
waardigheidsbeginsel vereist dat voor op het recht van de Europese Unie (hierna: 
“EU”) gebaseerde vorderingen dezelfde rechtsmiddelen en procedureregels beschik-
baar zijn als voor soortgelijke vorderingen van zuiver interne aard’ (conclusie A-G N. 
Jääskinen, HvJ EU 7 februari 2013, C-536/11 (Donau Chemie), overweging 3). 
40  Artikel 8:6 lid 1 jo bijlage 2, artikel 6 Awb jo artikel 18.16a leden 1, 2 en 5 Wm. 
41  Artikel 8:1 jo artikel 8:6 lid 1 jo artikel 8:104 lid 1 jo artikel 8:105 lid 1 Awb. 
42  Vgl. hier tevens Meeus die over gelijkwaardigheid in het kader van handhaving stelde 
dat: ‘de handhaving van een nationale milieuvergunningsplicht vanuit het oogpunt 
van gelijkwaardigheid vanzelfsprekend uitermate betekenisvol [is] voor de handha-
ving van een Europeesrechtelijke milieuvergunningplicht’ (Meeus 2014, p. 112. Zo ook: 
De Moor-van Vught & Widdershoven 2015, p. 273 en Adriaanse 2008, p. 36). Uiteraard 
kan ook worden geredeneerd dat klimaatwetgeving niet vergelijkbaar is met andere 
milieuwetgeving die op andere doelen ziet (zoals de bescherming van het lokale mi-
lieu). Mijns inziens doet dit niet af aan het standpunt dat verdedigbaar kan worden ge-
steld dat beide tevens zien op de regulering van milieubelastende activiteiten als zoda-
nig, of op de bescherming van de fysieke leefomgeving, het milieu etc., en op die 




lijkheden in het kader van het ETS dan ook op gespannen voet te staan met 
het gelijkwaardigheidsbeginsel. Dezelfde redenering gaat op voor andere be-
sluiten op grond van de Wabo die gelijkwaardig zijn aan besluiten inzake het 
ETS, maar waarbij ten opzichte van het ETS-besluit slechts één rechtsgang ge-
opend is. 
Hiertegen kan worden ingebracht dat een beroep in eerste en enige aan-
leg bij de Afdeling geen schending oplevert van het gelijkwaardigheidsbegin-
sel, aangezien de Afdeling moet worden gezien als een specialistisch rechts-
college. Door in eerste en enige aanleg beroep bij de Afdeling open te stellen 
kan meteen het volledige geschil aan dit specialistische rechtscollege worden 
voorgelegd. Bovendien wordt daarmee de trechterwerking tussen eerste aan-
leg en hoger beroep vermeden. Die trechterwerking zou anders tot gevolg 
kunnen hebben dat een geschil niet meer in volle omvang bij het meest speci-
alistische rechtscollege is voor te leggen.43 Mijns inziens gaat een dergelijke 
redenering echter niet op. Wat betreft de ontwijking van de trechterwerking, 
kan erop worden gewezen dat de beroepspartijen dit zelf in de hand hebben. 
Zolang zij ervoor zorgen dat het geschil in zijn volledige omvang in eerste 
aanleg wordt voorgelegd aan de rechtbank, kunnen zij vervolgens de uit-
spraak van de rechtbank aanvechten voor zover zij zich daar niet in kunnen 
vinden. In zoverre is de rechtsbescherming dan niet minder omvangrijk, en 
wellicht juist omvangrijker,44 dan bij beroep in eerste en enige aanleg bij de 
                                                             
standpunt zij erop gewezen dat beide typen vergunningen uiteindelijk onder dezelfde 
Omgevingswet zullen worden geschaard (en bovendien waren beide voorheen als mili-
euvergunning en broeikasgasemissievergunning in de Wet milieubeheer terug te vin-
den). 
43  In hoger beroep staat namelijk de aangevallen uitspraak van de rechtbank centraal. 
Gronden die niet reeds in eerste aanleg zijn aangevoerd, worden in hoger beroep door 
de Afdeling dan ook niet behandeld (bijvoorbeeld: ABRvS 6 juni 2012, ECLI:NL:RVS: 
2012:BW7612, r.o. 2.1). Bovendien moet een partij die het niet eens is met de uitspraak 
van de rechtbank waartegen hoger beroep is ingesteld door de wederpartij, in beginsel 
(incidenteel) hoger beroep instellen. Verzuimt hij dit, dan wordt in beginsel in zoverre 
van de juistheid van de uitspraak van de rechtbank uitgegaan (bijvoorbeeld: ABRvS 
16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2671, r.o. 4.1 en ABRvS 6 augustus 2003, ECLI:NL:RVS: 
2003:AI0801 (Brummen), r.o. 2.3. Zie tevens: Konijnenbelt & Van Male 2014, par. 18.14 
en 18.15). 
44  Zie bijvoorbeeld ook de overweging van de regering tot de invoering van beroep in 
twee instanties bij de omgevingsvergunning: ‘Argumenten voor beroep in twee instan-
ties zijn onder andere zorgvuldigheid en kwaliteit van de rechtspraak, ruimte voor de 
hogere rechter om aan rechtsvorming te doen en de mogelijkheid van een herkansing 
voor partijen. Verder brengt het de rechtspraak dichter bij de burger. De verwachting 
is dat dit zal leiden tot een taakverlichting bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State. Deze argumenten gelden nog steeds.’ (Kamerstukken II 2013/14, 33962, 
nr. 3, p. 300). Kennelijk leidt volgens de regering beroep in twee instanties tot kwalita-
tief betere rechtspraak, en dus tot een betere rechtsbescherming. 
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Afdeling. Voor zover partijen berusten in de uitspraak van de rechtbank door 
geen (incidenteel) hoger beroep in te stellen is er evenmin een probleem, 
omdat tussen partijen in zoverre kennelijk geen geschil meer bestaat. Voor 
zover er wordt gewezen op de specialistische kennis van de Afdeling, kan 
naar analogie worden gewezen op de overweging van de regering bij het 
Wabo-wetsvoorstel om beroep in twee instanties mogelijk te maken bij om-
gevingsvergunningen. De regering was destijds kennelijk van oordeel dat 
rechtbanken voldoende in staat zijn complexe milieuzaken te beoordelen. Ik 
zie niet in waarom ditzelfde argument niet zou opgaan voor de broeikasgas-
emissievergunning: 
 
‘Ook inhoudelijk is er geen reden om aan te nemen dat de rechtbanken de beslechting 
van milieugeschillen niet zouden aankunnen. Tegen allerlei soorten besluiten met 
grote gevolgen voor de fysieke leefomgeving, zoals vrijstellingen van bestemmings-
plannen kan in twee instanties worden opgekomen. De rechtbanken kwijten zich ade-
quaat van deze taak. De nu nog ontbrekende deskundigheid inzake milieugeschillen 
moet in korte tijd kunnen worden opgebouwd.’45 
 
De procedure bij de Afdeling in eerste en enige aanleg kan echter wel wor-
den verdedigd met een beroep op de standaardoverweging van het Hof dat 
de nationale rechter ‘objectief en abstract moet nagaan, of de betrokken voor-
schriften vergelijkbaar zijn gelet op hun rol in de gehele procedure, het ver-
loop van die procedure en de bijzondere kenmerken van de voorschriften’.46 
Er moet op worden gewezen dat door de unieke eigenschappen van het ETS, 
zoals de jaarlijkse nalevingscyclus,47 een snelle en gespecialiseerde afdoening 
wenselijk is. Als er vervolgens wordt gekeken naar de doorlooptijdcijfers van 
de Afdeling en de rechtbanken, is het aannemelijk dat een procedure in eer-
ste en enige aanleg voor de Afdeling (aanzienlijk) sneller zal zijn afgerond.48 
                                                             
45  MvT, Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 42. 
46  HvJ EG 16 mei 2000, C-78/98 (Preston e.a.), r.o. 63. Zie ook r.o. 61 en 62 van dat arrest, 
en o.a. HvJ EG 1 december 1998, C-326/96 (Levez), r.o. 44 en HvJ EU 8 september 2011, 
C-177/10 (Santana), r.o. 90. Zie tevens: Prechal 2015, p. 50 en 51. 
47  Ieder jaar moet de exploitant een emissieverslag indienen en emissierechten inleveren 
(artikel 16.37 Wm). Aangezien emissies worden gemonitord overeenkomstig het moni-
toringsplan (artikel 11 Verordening (EU) 601/2012), is het bijvoorbeeld wenselijk snel 
duidelijkheid te hebben over de geldigheid van een (aangepast) monitoringplan. 
48  De Minister van BZK en de Minister van Veiligheid en Justitie hebben in het kader van 
het kabinetsstandpunt tot behoud van de Afdeling Bestuursrechtspraak voor bestuurs-
rechtelijke geschillen in 2014 gesteld dat de ABRvS over het algemeen relatief korte 
doorlooptijden kent (brief van 26 juni 2014 van de Minister van BZK en de Minister 
van Veiligheid en Justitie aan de voorzitter van de Tweede Kamer, kenmerk: 2014-
000329747). Wanneer naar de doorlooptijd van bodemzaken in het reguliere bestuurs-




Om die reden kan, anders dan ik eerder in de literatuur heb verdedigd,49 de 
procedure in eerste en enige aanleg voor de Afdeling ook in het licht van het 
gelijkwaardigheidsbeginsel stand houden. 
6.4  ONDUIDELIJKHEDEN IN DE RECHTSBESCHERMING IN HET KADER VAN HET 
EU-REGISTER 
6.4.1  Inleiding 
In hoofdstuk 5 is aan de orde gekomen dat verschillende bepalingen van Ver-
ordening (EU) 389/2013 verwijzen naar de ‘desbetreffende autoriteit krach-
tens het nationale recht’, zonder dat hiervoor naar Nederlands recht een spe-
cifieke instantie is aangewezen. In deze paragraaf wordt onderzocht welke 
rechtsbescherming er openstaat tegen besluiten die door nationale instanties 
op grond van Verordening (EU) 389/2013 worden genomen. Daarvoor is van 
belang of deze besluiten te kwalificeren zijn als besluiten in de zin van artikel 
1:3 Awb. In het navolgende wordt daarom eerst ingegaan op de vraag of dat 
het geval is. Vervolgens wordt ingegaan op de vraag wie dan te kwalificeren 
is als de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’. 
                                                             
2015 de gemiddelde doorlooptijd 36-37 weken was (http://www.jaarverslagrecht-
spraak.nl/verslag/doorlooptijden-bestuursrecht, laatste tabel, geraadpleegd op 19 okto-
ber 2016). Voor de Afdeling geldt een gemiddelde doorlooptijd voor hoofdzaken van 
de algemene kamer in de periode 2012-2015 van tussen de 32 en 36 weken (http://jaar-
verslag.raadvanstate.nl/bedrijfsvoering-en-cijfers/cijfers-grafieken/bestuursrechtspraak 
-in-cijfers/, geraadpleegd op 19 oktober 2016). Onduidelijk is of de gevallen waarin de 
Afdeling in eerste en enige aanleg bevoegd is een langere gemiddelde doorlooptijd 
kennen. Ook is onduidelijk wat de gemiddelde doorlooptijd bij de rechtbanken en 
ABRvS specifiek voor omgevingszaken bedroeg, met name met betrekking tot com-
plexe omgevingsvergunningen die een goede vergelijking kunnen opleveren voor de 
broeikasgasemissievergunning (waarvoor immers eveneens complexe milieutechni-
sche afwegingen moeten worden gemaakt). Desalniettemin valt uit deze cijfers de 
voorzichtige conclusie te trekken dat beroep in twee instanties waarschijnlijk in de 
praktijk voor langere doorlooptijden zal zorgen (aangezien de doorlooptijd van de Af-
deling bovenop die van de rechtbank zal komen en er bovendien met de termijnen 
voor het instellen van hoger beroep rekening moet worden gehouden). 
49  Thurlings 2016b, waarin ik wel een slag om de arm hield in verband met de mogelijke 
snellere geschilbeslechting door de Afdeling. In dit proefschrift is naar voren gekomen 
dat de Afdeling over het algemeen snellere doorlooptijden kent dan de rechtbanken, en 
beroep in eerste en enige aanleg bij de Afdeling om die reden dus verdedigbaar is in 
het licht van het gelijkwaardigheidsbeginsel. 
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6.4.2  Besluit op grond van Verordening (EU) 389/2013, een Awb-besluit? 
In de literatuur en jurisprudentie is uitgebreid aandacht besteed aan de vraag 
of een bestuursorgaan aan het Unierecht een bevoegdheidsgrondslag kan 
ontlenen om een besluit te nemen in de zin van artikel 1:3 Awb.50 Uit de ju-
risprudentie kunnen onder meer de volgende regels worden afgeleid:  
- een EU-verordening is een wettelijk voorschrift in de zin van artikel 3:4 
Awb; 
- een besluit genomen door een bestuursorgaan op basis van een EU-
verordening, levert een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb op. 
 
Wel is van belang dat het bevoegd gezag naar nationaal recht is aangewezen. 
In dat kader moet worden gewezen op de rechtspraak van de Afdeling in het 
kader van subsidiebesluiten, waaruit volgt dat wanneer de bevoegde autori-
teit naar nationaal recht niet is aangewezen, er geen bevoegdheid kan be-
staan voor een nationaal bestuursorgaan om een besluit te nemen.51 
6.4.3  Wie kwalificeert als de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale 
recht’? 
De hiervoor genoemde uitgangspunten zijn van belang. Immers, zoals in 
hoofdstuk 5 aan de orde is gekomen, is naar Nederlands recht niet expliciet 
aangewezen wie in het kader van Verordening (EU) 389/2013 als ‘desbetref-
                                                             
50  Bijvoorbeeld: CRvB 24 januari 2001, ECLI:NL:CRVB:2001:AB0718, Vzr. CBb 28 augus-
tus 2008, ECLI:NL:CBB:2008:BF0847, CBb 25 februari 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BH4690, 
CBb 21 februari 2014, ECLI:NL:CBB:2014:89, ABRvS 13 november 2013, ECLI:NL:RVS: 
2013:1930, ABRvS 20 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2064 en ABRvS 15 april 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1152. Zie ook de annotaties bij deze uitspraken, respectievelijk: Pen-
nings 2002, Ortlep 2008, Ortlep 2009, Ortlep 2015, Ortlep 2014, Van den Brink & Den 
Ouden 2014 en Van den Brink & Den Ouden 2015. Zie ook: Huisman & Jak 2010. 
51  ABRvS 19 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW2275, r.o. 2.9-2.12. Voor een commentaar 
op deze uitspraak, zie: Jacobs & Den Ouden 2006, i.h.b. randnummer 10. Zie ook Ort-
lep 2015, i.h.b. randnr. 2, waarin hij opmerkt dat ‘[de] eis van het creëren van een insti-
tutionele rechtsgrondslag [...] in de recente jurisprudentie [...] niet meer tot uitdrukking 
[komt]’. Wellicht wordt deze eis niet (meer) expliciet genoemd in recente jurispruden-
tie, mij zijn echter geen uitspraken bekend waarin een bestuursorgaan een bevoegd-
heid ontleende aan een EU-verordening zonder dat duidelijk was dat zij het bevoegd 
gezag als bedoeld in die verordening was. Van het honoreren van het ontbreken van een 
institutionele grondslag voor het nemen van besluiten op basis van een EU-bevoegd-
heid zijn mij in ieder geval geen voorbeelden bekend. Voor zover deze situaties zich 
voordoen, sluit ik mij bij Ortlep aan dat zulks vanuit het legaliteitsbeginsel en rechts-
zekerheidsbeginsel een zorgelijke ontwikkeling zou zijn (Ortlep 2015, randnr. 2). 
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fende autoriteit krachtens het nationale recht’ moet worden beschouwd. Dit 
levert mogelijk een leemte op in de rechtsbescherming nu tegen bijvoorbeeld 
de weigering om een exploitanttegoedrekening te openen, ingevolge die Ver-
ordening alleen bezwaar kan geworden gemaakt bij de ‘desbetreffende auto-
riteit krachtens het nationale recht’.52 Echter, gezien de hiervoor genoemde 
jurisprudentie wordt de leemte opgevuld, doordat de weigering een reke-
ning te openen kan worden gekwalificeerd als een besluit in de zin van arti-
kel 1:3 Awb. De nationale administrateur is een bestuursorgaan in de zin van 
artikel 1:1 Awb. Het is immers een orgaan van een rechtspersoon krachtens 
publiekrecht ingesteld.53 Dit bestuursorgaan ontleent zijn bevoegdheid tot de 
weigering de rekening te openen aan artikel 22 lid 4 Verordening (EU) 
389/2013. Derhalve kan op grond van artikel 7:1 Awb bezwaar worden inge-
diend bij de nationale administrateur tegen de weigering de rekening te ope-
nen. In die zin wordt de nationale administrateur dus ook (zij het indirect) 
naar nationaal recht aangewezen als ‘desbetreffende autoriteit krachtens het 
nationale recht’. Enigszins vreemd is wel dat de Verordening regelt dat de 
desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht: 
 
‘vervolgens, met inachtneming van de nationale rechtsvoorschriften waarmee een 
rechtmatig, met deze verordening verenigbaar doel wordt nagestreefd en die evenre-
dig zijn, hetzij de nationale administrateur opdracht geeft de rekening te openen, het-
zij de weigering met een met redenen omkleed besluit bekrachtigt.’54 
 
De Commissie lijkt met haar verordening dus voor ogen te hebben gehad dat 
een ander dan de nationale administrateur op bezwaren zou moeten beslissen. 
Immers, het is taalkundig wat vreemd om voor ‘desbetreffende autoriteit 
krachtens het nationale recht’ de nationale administrateur te lezen. In geval 
van een geslaagd bezwaar zou de nationale administrateur dan namelijk aan 
zichzelf de opdracht moeten geven de rekening te openen. Daarmee staat de 
huidige uitvoering van Verordening (EU) 389/2013 in zoverre op gespannen 
voet met die Verordening. 
De rechtsbescherming naar nationaal recht wordt nog onduidelijker 
wanneer naast de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ 
ook bij de ‘bevoegde autoriteit’ bezwaar kan worden gemaakt.55 De bevoegde 
autoriteit is wel aangewezen in artikel 16.43 Wm, namelijk het bestuur van 
                                                             
52  Artikel 22 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
53  Uit artikel 16.43 Wm volgt dat de nationale administrateur een bij besluit aangewezen 
ambtenaar van de Nederlandse emissieautoriteit is. De Nederlandse emissieautoriteit 
is een publiekrechtelijk rechtspersoon (artikel 2.1 Wm). 
54  Artikel 22 lid 3 Verordening (EU) 389/2013. 
55  Bijvoorbeeld in het kader van de schorsing van de toegang tot rekeningen (artikel 34 
lid 6 Verordening (EU) 389/2013). 
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de NEa.56 Uit de betreffende regelgeving van de Verordening lijkt dan een 
keuzemogelijkheid voort te vloeien: of er wordt bezwaar gemaakt bij de nati-
onale administrateur, of er wordt bezwaar ingesteld bij het bestuur van de 
NEa. Het zou een hoop onduidelijkheid wegnemen als de ‘desbetreffende 
autoriteit krachtens het nationale recht’ eveneens expliciet wordt gedefini-
eerd in de Wet milieubeheer. Dit zou kunnen in een extra lid bij artikel 16.43 
Wm. Mijn voorstel is daarbij het bestuur van de NEa aan te wijzen als ‘desbe-
treffende autoriteit krachtens het nationale recht’. Dat voorkomt verwarring 
in gevallen waarbij ingevolge de Verordening zowel bezwaar kan worden 
ingesteld bij de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’, als 
bij de ‘bevoegde autoriteit’. Beide zijn dan naar nationaal recht het bestuur 
van de NEa. Hiermee wordt dan naar nationaal recht een administratieve be-
roepsmogelijkheid in het leven geroepen bij het bestuur van de NEa.57  
 
Interessant is dat de voormalige registerverordening, Verordening (EU) 
920/ 2010, in alle bepalingen waar het de ‘desbetreffende autoriteit krach-
tens het nationale recht’ als bevoegd orgaan aanwees, tevens de bevoeg-
de autoriteit als bevoegd orgaan aanwees. In de bewoordingen: ‘bij de 
bevoegde autoriteit of de desbetreffende autoriteit krachtens het nationa-
le recht’.58 In het Besluit Mandaat Bestuur Nederlandse emissieautoriteit 
2012 werd mandaat verleend aan de Directeur en Plaatsvervangend Di-
recteur onder meer ten aanzien van het beslissen op bezwaar tegen de 
weigering een rekening in het register te openen. In het huidige Man-
daatbesluit, Besluit Mandaat Bestuur Nederlandse Emissieautoriteit 2015, 
wordt ‘aan de Directeur en Plaatsvervangend directeur [...] mandaat ver-
leend ten aanzien van alle bevoegdheden die behoren bij de uitoefening 
van de taken van [het bestuur van de NEa]’ onder meer ten aanzien van 
Verordening (EU) 389/2013.59 Wellicht verwacht het bestuur van de NEa 
nog steeds dat het in alle gevallen waar de ‘desbetreffende autoriteit 
krachtens het nationale recht’ als bevoegd orgaan is aangewezen, ook 
zelf nog bevoegd is. Zoals hierboven is gebleken, is dit thans (formeel) 
niet meer het geval. Een wettelijke aanpassing is nodig om het bestuur 
van de NEa als ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ 
aan te wijzen, zodat het in al die gevallen waar niet tevens wordt verwe-
zen naar de ‘bevoegde autoriteit’ alsnog het bevoegd gezag is. 
                                                             
56  Artikel 16.43 lid 1 Wm. 
57  Artikel 1:5 lid 2 Awb. 
58  Bijvoorbeeld artikel 13 lid 4 Verordening (EU) 920/2010 inzake het maken van bezwaar 
tegen de weigering een persoonstegoedrekening te openen. 




6.5  POSITIE VAN DERDEN BIJ RECHTMATIG GENOMEN BESLUITEN EN BIJ 
BESLUITEN MET FORMELE RECHTSKRACHT 
6.5.1  Rechtmatig verleende broeikasgasemissievergunning 
Uit de rechtspraak van de Hoge Raad volgt dat de rechtmatigheid van een 
besluit naar burgerlijk recht vaststaat, voor zover het de belangen betreft die 
in het kader van de besluitvorming moeten worden afgewogen.60 Nijmeijer 
overweegt hierover in het kader van de formele rechtskracht van een besluit:  
 
‘Volgens mij kan de aanname in civilibus dat een besluit rechtmatig is, uit de aard 
der zaak namelijk alleen betrekking hebben op de belangen die bij de besluitvorming 
door het bestuursorgaan zijn afgewogen en behoren te zijn afgewogen.’61 
 
Hij vervolgt met de conclusie dat belangen die dus niet mochten worden af-
gewogen niet aan de onrechtmatigheid, naar civiel recht, van het besluit in de 
weg kunnen staan.62 In het kader van de broeikasgasemissievergunning en 
de afstemming met de omgevingsvergunning is dit relevant. Immers, de 
broeikasgasemissievergunning ziet slechts op het in werking hebben van een 
inrichting met een broeikasgasinstallatie en CCS.63 Daarnaast mogen aan de 
omgevingsvergunning als bedoeld in de Wabo geen emissiegrenswaarden 
worden opgelegd, tenzij dit noodzakelijk is om te voorkomen dat er signifi-
cante gevolgen voor het milieu in de onmiddellijke omgeving van de inrich-
ting zullen plaatsvinden.64 Voor zover de belangen van derden dus betrek-
king hebben op de (verontreiniging door de) broeikasgasuitstoot, moeten de-
ze worden geacht reeds te zijn meegenomen in de beoordeling van de ver-
gunningaanvraag. Dit neemt echter niet weg dat een dergelijke inrichting an-
dere (milieu)gevolgen kan hebben die hinder voor derden kunnen veroorza-
ken. Voor zover deze gevolgen niet vallen binnen het belangenkader van de 
broeikasgasemissievergunning en omgevingsvergunning, kunnen die gevol-
gen nog steeds onrechtmatig worden geacht door de burgerlijke rechter.  
Voor zover strijd met (on)geschreven rechtsregels of rechtsbeginselen 
niet tot vernietiging van een besluit kan leiden bij de bestuursrechter, omdat 
zij niet strekken tot bescherming van de belangen van degene die zich daarop 
beroept, moet in zoverre volgens Nijmeijer het besluit ook voor rechtmatig 
                                                             
60  Onder meer HR 10 maart 1972, ECLI:NL:HR:1972:AC1311, i.h.b r.o. 8, onder ‘O. ten 
aanzien van het zevende onderdeel’, HR 17 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2249, 
r.o. 3.3 en HR 21 oktober 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT8823, r.o. 3.5.1-3.5.5. Voor een be-
handeling van deze arresten: Nijmeijer 2015. 
61  Nijmeijer 2015, p. 540. 
62  Nijmeijer 2015, p. 540 en 541. 
63  Artikel 16.5 jo artikel 16.2 jo artikel 16.2a Wm. 
64  Artikel 5.12 Bor. 
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worden geacht bij de civiele rechter.65 Het betreft hier het bestuursrechtelijke 
relativiteitsbeginsel.66 Met Nijmeijer ben ik van mening dat een verschil in 
behandeling in het bestuursrechtelijke en civielrechtelijke geding met betrek-
king tot het relativiteitsbeginsel, waar dit ziet op de door de rechtsregel be-
schermde belangen, onwenselijk is.67 Een dergelijke divergente toepassing 
zou bovendien het bestuursrechtelijke relativiteitsbeginsel deels van beteke-
nis ontdoen. Immers, de door artikel 8:69a Awb ‘buitengesloten’ rechtsregels 
zouden dan via de achterdeur in een civiel proces alsnog met succes tegen 
een besluit kunnen worden aangevoerd, voor zover de civielrechtelijke rela-
tiviteitseis dit dan zou toelaten. Dit lijkt mij in strijd met de gedachte achter 
artikel 8:69a Awb.68 
Wel kan de civielrechtelijke correctie-Langemeijer op het relativiteitsver-
eiste leiden tot het oordeel dat het handelen overeenkomstig een vergunning 
onrechtmatig is, ondanks dat de geschonden geschreven rechtsregel niet ziet 
op de bescherming van de belangen van de benadeelde. Immers, indien een 
geschreven rechtsregel is geschonden, dan kan deze schending een rol van 
betekenis hebben bij de vraag of er in strijd met een maatschappelijke zorg-
vuldigheidsnorm is gehandeld die wel strekt tot bescherming van de belan-
                                                             
65  Nijmeijer 2015, p. 542. Zie voor een korte beschouwing over de (verhouding tussen de) 
bestuursrechtelijke en civielrechtelijke relativiteitsleer: Schlössels 2014, p. 206-210. 
66  Artikel 8:69a Awb. 
67  Nijmeijer 2015, p. 542. Over het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste: Stramrood 2015 
en De Graaf & Van der Veen 2016. 
68  MvT, Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr. 3, p. 18-22. Immers, het probleem dat de wet-
gever met het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste heeft getracht te ondervangen – 
dat niet in ieder beroep een besluit op alle rechtsregels behoeft te worden getoetst – 
wordt dan slechts verplaatst naar de burgerlijke rechter, voor zover het civiele relativi-
teitsvereiste dit dan toestaat. Dit laatste zal overigens niet snel het geval zijn, nu juist 
de bestuursrechtelijke relativiteit vaak ruimer wordt uitgelegd. Het civielrechtelijke re-
lativititeitsbeginsel van artikel 6:163 BW ziet op de vraag of een geschonden norm 
strekt tot bescherming van de door betrokkene geleden schade. Dat is een wezenlijk 
andere vraag dan de relativiteitsleer van artikel 8:69a Awb in het bestuursrecht, waarin 
de vraag centraal staat of het belang dat door een besluit wordt geraakt wordt be-
schermd door de geschonden norm waarop belanghebbende zich beroept. Een norm 
kan strekken tot het beschermen van een belang, zonder dat het bescherming biedt 
voor de door betrokkene geleden schade (Van der Veen 2015, p. 214-217, zie tevens 
Schlössels 2014, p. 206 en 207 en conclusie Staatsraad Advocaat-Generaal Widdersho-
ven 2 december 2015, ECLI:NL: RVS:2015:3680, i.h.b. overweging 3.21 onder b). De rui-
mere uitleg van de relativiteitseis van artikel 8:69a Awb leidt ertoe dat in het kader van 
de civielrechtelijke aansprakelijkheid nog een aparte beoordeling zal moeten worden 
plaatsvinden of de geschonden rechtsnorm ook strekt tot bescherming van de schade 
die betrokkene heeft geleden. Het antwoord daarop kan, gezien de striktere toepassing 




gen van de benadeelde.69 Wel moet er rekening mee worden gehouden dat in 
het bestuursrecht inmiddels de correctie-Widdershoven is aangenomen.70 De 
correctie-Langemeijer kan derhalve slechts een rol spelen voor zover het 
belang niet onder de correctie-Widdershoven nog aan de bestuursrechter had 
kunnen worden voorgelegd ter vernietiging van het besluit.71 
 
Overigens moet in dit kader worden opgemerkt dat de Wet milieubeheer 
(mede) strekt tot de bescherming van het leefmilieu van de mens en 
daarmee dus ziet op het belang van een individu bij een gezond leefmili-
eu.72 In het kader van de broeikasgasemissievergunning en andere ETS-
besluiten moet echter worden opgemerkt dat deze zien op het voorko-
men van gevaarlijke wereldwijde klimaatverandering. Deze regelgeving 
ziet niet op de lokale milieukwaliteit, waarvoor zo nodig nog steeds 
emissiegrenswaarden voor broeikasgasemissies kunnen worden opge-
legd in de omgevingsvergunning.73 Aangezien de Afdeling over het alge-
meen de beschermingsreikwijdte per bepaling bekijkt en niet uitsluitend 
in het kader van de overkoepelende doelstelling van de wetgeving, zul-
len de belangen van individuele omwonenden mijns inziens niet worden 
beschermd door de reikwijdte van ETS besluiten.74 Immers, deze beslui-
ten zien op het belang van het klimaat in het algemeen. Het goede leef- of 
woonklimaat van een belanghebbende hangt hier niet direct mee samen. 
Noch is het belang bij de goede kwaliteit van de leefomgeving van de be-
langhebbende hiermee verweven.75 Deze belangen worden mogelijk wel 
weer beschermd in het kader van de omgevingsvergunning en de Wabo, 
waar het lokale milieu een belangrijke rol speelt. Wel kunnen concurren-
ten mogelijk een beroep doen op de correctie-Widdershoven, wanneer 
bepaalde vergunningeisen – met name de monitoringseisen in het moni-
                                                             
69  Stramrood 2015, p. 829. 
70  Conclusie Staatsraad Advocaat-Generaal Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL: 
RVS:2015:3680 en ABRvS 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:732, i.h.b. r.o. 18.1. 
71  De correctie-Langemijer en de correctie-Widdershoven hebben een andere werkings-
sfeer: De Graaf & Van der Veen 2016, p. 172. Vgl. tevens: conclusie Staatsraad Advo-
caat-Generaal Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680, overweging 
3.18 en 4.2. Zie over beide correcties ook: Van Boven 2016.  
72  Zulks kan worden afgeleid uit de definitie van ‘gevolgen voor het milieu’, i.h.b. artikel 
1.1 lid 2 onder a Wm. 
73  Artikel 5.12 Bor. 
74  Vgl. Stramrood 2015, p. 835-838. 
75  Vgl. conclusie Staatsraad Advocaat-Generaal Widdershoven 2 december 2015, ECLI: 
NL:RVS:2015:3680, overweging 3.9-3.12. 
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toringsplan – in strijd met de vigerende regelgeving niet aan een inrich-
ting worden opgelegd.76 
Uitzondering op het bovengenoemde zijn de toewijzingsbesluiten. Mijns 
inziens beschermt de regelgeving inzake de kosteloze toewijzing van 
emissierechten aan inrichtingen tevens de concurrenten. Immers, voor 
nieuwe en bestaande inrichtingen/installaties gelden van elkaar geschei-
den totale hoeveelheden toe te wijzen emissierechten.77 Daarbij kan de 
toewijzing aan de inrichting invloed hebben op de toewijzing aan de con-
current. 
6.5.2  Nieuwkomers en toewijzingen met formele rechtskracht 
Een andere vraag die kan spelen is of een nieuwkomer bij de burgerlijke rech-
ter een geslaagde onrechtmatige daadsactie kan starten tegen een toewij-
zingsbesluit ten aanzien van een andere inrichting die formele rechtskracht 
heeft gekregen.78 Wanneer de nieuwkomer geen belanghebbende was ten tij-
de van het nemen van het betreffende toewijzingsbesluit aan de andere inrich-
ting en evenmin gedurende de termijnen waarin bezwaar kon worden inge-
steld respectievelijk beroep kon worden ingediend, moet die vraag bevesti-
gend worden beantwoord. Immers, de formele rechtskracht van een besluit 
kan niet worden tegengeworpen aan een niet-belanghebbende.79 Hierdoor 
kan een nieuwkomer een actie uit onrechtmatige daad starten tegen de Staat, 
bijvoorbeeld indien hij geen of een minder omvangrijke toewijzing zou krij-
gen omdat de nieuwkomersreserve is uitgeput, en een eerdere toewijzing aan 
een andere nieuwkomer te omvangrijk is geweest.80 
 
Overigens is dan wel de vraag of een vordering tot schadevergoeding in-
houdelijk kans van slagen heeft. Er zal dan een voldoende causaal ver-
band moeten worden aangetoond tussen de betreffende onrechtmatige 
toewijzing, en het ‘tekort’ aan toewijzing door uitputting van de nieuw-
komersreserve aan de nieuwkomer.81 Dit zal nog een lastige kluif kunnen 
worden, aangezien de nieuwkomersreserve sinds 2013 op EU-niveau is 
vastgesteld, en de uitputting van deze reserve dus mede afhankelijk is 
                                                             
76  Zie daarvoor in het bijzonder de correctie in het kader van het gelijkheidsbeginsel: 
conclusie Staatsraad Advocaat-Generaal Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL: 
RVS:2015:3680, overweging 4.11. 
77  Artikel 10bis lid 7 Richtlijn 2003/87/EG. Zie over de toewijzingsregelgeving: hoofd-
stuk 4. 
78  Zie over nieuwkomers: hoofdstuk 4. 
79  Van Ravels 2011, par. 1.2 en HR 3 februari 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU3253, r.o. 3.3.2. 
80  Zie over de toewijzingsregels aan nieuwkomers: hoofdstuk 4. 
81  Artikel 6:162 jo 6:98 BW. Zie hierover tevens: Di Bella 2014, par. 3.4. 
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van toewijzingen in andere lidstaten. Zo zou het kunnen zijn dat in ande-
re lidstaten eveneens toewijzingen zijn afgewezen, omdat de nieuwko-
mersreserve reeds was uitgeput. In dat geval staat de schade die de 
nieuwkomer leidt niet in een condicio sine qua non-verband met de on-
rechtmatige toewijzing in Nederland. Immers, had de onrechtmatigheid 
zich niet voorgedaan, en was de reserve dus niet als gevolg daarvan 
reeds uitgeput, dan had die reserve vervolgens kunnen worden uitgeput 
door de eerdere aanvragen in andere lidstaten.82 
6.6  HET EIGENDOMSRECHT 
6.6.1  Inleiding 
Het eigendomsrecht wordt beschermd door zowel artikel 1 eerste protocol 
EVRM, als door artikel 17 Handvest van de grondrechten van de EU. Artikel 
1 eerste protocol EVRM is bindend voor de lidstaten, waaronder dus Neder-
land. Artikel 17 Handvest is bindend voor de EU, alsook voor de lidstaten 
voor zover zij het EU-recht uitvoeren. ‘Uitvoeren’ moet hier echter niet re-
strictief worden uitgelegd, onder de reikwijdte van het Handvest vallen alle 
situaties die onder de reikwijdte van het EU-recht vallen. Dus ook situaties 
waarin de handhaving van implementatiebepalingen van het EU-recht aan 
de orde is.83  
In het kader van het ETS zijn beide grondrechtbepalingen van toepassing 
op Nederland. De bescherming die uitgaat van artikel 17 Handvest zal over 
het algemeen niet snel afwijken van de bescherming die uitgaat van artikel 1 
Eerste Protocol EVRM. Artikel 52 lid 3 en artikel 53 Handvest garanderen dat 
de rechtsbescherming van artikel 17 Handvest niet de bescherming van arti-
kel 1 Eerste Protocol EVRM beperkt.84 Bovendien volgt uit artikel 52 lid 3 
                                                             
82  Overigens moet worden opgemerkt dat begin 2016 nog circa 80% van de nieuwko-
mersreserve beschikbaar was (https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/docs/2016011 
501_status_table_en.pdf (geraadpleegd op 19 december 2016)). Een uitputting van de 
reserve zal zich dus niet snel voordoen.  
83  HvJ EU 26 februari 2013, C-617/10 (Åkerberg Fransson), r.o. 16-23. Het Hof week hier-
mee in zoverre af van de conclusie van de A-G, die juist voorstelde een restrictievere 
uitleg aan de reikwijdte van het Handvest te geven (conclusie A-G P. Cruz Villalón, 
HvJ EU 12 juni 2012, C-617/10 (Åkerberg Fransson), i.h.b. overweging 5 en overwegin-
gen 56-65. Zie over het arrest en de conclusie uitgebreid: Hancox 2013). Zie over de 
reikwijdte van het Handvest ook Sarmiento 2013, p. 1274-1287. 
84  Lenaerts 2012, p. 394-397. Zie ook artikel 6 lid 3 VEU en Sarmiento 2013, p. 1289, 1291 
en 1292. Wel volgt uit de jurisprudentie van het Hof dat nationale fundamentele rechten 
(bijv. nationale constitutionele rechten) niet aan de volle werking van het EU-recht in 
de weg kunnen staan, wanneer de lidstaat geen discretionaire bevoegdheid heeft bij de 
→ 
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Handvest dat fundamentele rechten die daarin zijn vastgelegd en overeen-
komen met fundamentele rechten in het EVRM dezelfde omvang hebben. 
Hieruit volgt dus dat het beschermingsniveau van artikel 17 Handvest en 
artikel 1 Eerste Protocol gelijk moeten zijn.85 
6.6.2  Artikel 1 Eerste Protocol EVRM 
Er wordt reeds een inbreuk op het eigendomsrecht als beschermd door arti-
kel 1 Eerste Protocol EVRM gemaakt, indien een overheidsmaatregel of be-
leid een waardedaling van het bestaand (dus geen toekomstig!) eigendom tot 
gevolg heeft.86 Bijgevolg heeft de intrekking van een broeikasgasemissiever-
gunning en wellicht ook de aanpassing van toewijzingsbesluiten een inbreuk 
op het eigendomsrecht tot gevolg. Deze inbreuk kan evenwel geoorloofd zijn, 
als deze als proportioneel valt te kwalificeren.87  
Zoals reeds door Backes en Hoitink uiteen is gezet verschilt de bescher-
ming die het eigendomsrecht van artikel 1 Eerste Protocol EVRM biedt naar 
gelang er sprake is van een beperking of een ontneming van eigendom.88 In 
het eerste geval zal een inbreuk op het eigendomsrecht eerder aanvaard wor-
den. Ontneming van eigendom zal in de regel alleen tegen een schadever-
goeding van de marktwaarde zijn toegestaan. 89 In het kader van dit onder-
zoek wordt verder alleen ingegaan op de intrekking van vergunningen, en de 
                                                             
uitvoering daarvan. In dat geval beperkt de werking van het Handvest dus de rechts-
bescherming die uit nationale fundamentele rechten voortvloeit. De EU-bepaling kan 
dan slechts worden getoetst aan dat Handvest of ander hoger EU-recht (HvJ EU 26 fe-
bruari 2013, C-399/11 (Melloni), r.o. 55-64. Zie teven Sarmiento 2013, p. 1289-1294 en 
Hancox 2013, p. 1427-1429). Mocht in de toekomst artikel 120 Gw dus worden aange-
past om toetsing van formele wetgeving aan de Grondwet mogelijk te maken, dan zal 
die toetsing niet aan de uitvoering van nationale wetgeving in de weg kunnen staan 
wanneer het in feite de uitvoering van een gebonden EU-bevoegdheid betreft (denk 
hierbij bijvoorbeeld aan de verplichte oplegging van de bestuurlijke boete van € 100,- * 
EU CPI bij het niet tijdig inleveren van emissierechten die wordt voorgeschreven door 
artikel 16 Richtlijn ETS. Indien die boete met een beroep op artikel 193 VwEU hoger 
zou worden vastgesteld is toetsing aan nationale fundamentele rechten wel weer toe-
gestaan (HvJ EU 26 februari 2013, C-617/10 (Åkerberg Fransson), r.o. 29. Zie hierover 
tevens Sarmiento 2013, p. 1294-1296 en Hancox 2013, p. 1427-1429)). 
85  Vgl. Lenaerts 2012, p. 394-397 en ‘Toelichtingen bij het Handvest van de Grondrech-
ten’, onder ‘Toelichting ad artikel 17 – Het recht op eigendom’. 
86  Sanderink 2015, p. 366-368. 
87  Idem. 
88  Backes & Hoitink 1999. 
89  Sanderink 2015, p. 381. Zo ook: Teuben 2005, p. 392 en 393. Zie in dat kader bijvoor-
beeld EHRM 12 oktober 2012, zaaknr. 71243/01 (Vistiņš and Perepjolkins v. Latvia), r.o. 
110 en 111, waar ook Sanderink naar verwijst. Zie tevens Sermet 1999, p. 35 en 36. 
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aanpassing of intrekking van de toewijzing van emissierechten. Voor een 
meer algemene behandeling van de verhouding tussen het omgevingsrecht 
en artikel 1 Eerste Protocol EVRM zij verwezen naar het proefschrift van 
Sanderink.90 
Bij het intrekken van een vergunning gold lange tijd dat dit volgens het 
EHRM is te kwalificeren als een regulering van eigendom.91 Niet de vergun-
ning zelf, maar de onderliggende bedrijfsactiviteiten die door de intrekking 
worden aangetast, zijn voorwerp van het eigendomsrecht.92 Op 1 juni 2015 
heeft het EHRM volgens Van Angeren evenwel een afwijkend standpunt in-
genomen.93 In het kader van een tabaksvergunning overwoog het EHRM na-
melijk met betrekking tot de intrekking van een tabaksvergunning: 
 
‘For the Court, it is hardly conceivable not to regard this licence, once guaranteeing 
an important share of the applicant’s turnover (see paragraph 6 above), as a ‘posses-
sion’ for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1.’94 
 
Echter, opgemerkt moet worden dat het EHRM de proportionaliteit van de 
inbreuk vervolgens beoordeelt in het licht van de regulering van eigendom.95 
De jurisprudentielijn van het EHRM lijkt met dit arrest dus niet wezenlijk ge-
wijzigd.96 Dit wordt overigens ook door Van Angeren opgemerkt.97 De in-
trekking van een vergunning wordt dus nog steeds gekwalificeerd als een 
regulering van eigendom, en niet als een ontneming. 
In de Nederlandse regelgeving is slechts in beperkte mate voorzien in de 
intrekking van een broeikasgasemissievergunning. In het bijzonder zij hier 
gewezen op de intrekking van de broeikasgasemissievergunning vanwege 
eenzelfde overtreding van een exploitant waarvoor tweemaal binnen vier 
jaar een onherroepelijk geworden bestuurlijke boete is opgelegd (artikel 18.17 
Wm). Ook kan gewezen worden op artikel 18.1a lid 1 Wm, waarin is bepaald: 
 
‘De artikelen 5.3 tot en met 5.16 en de artikelen 5.18 tot en met 5.26 van de Wet al-
gemene bepalingen omgevingsrecht zijn van toepassing met betrekking tot de kwali-
teit van de uitvoering en handhaving van het bepaalde bij of krachtens deze wet.’ 
                                                             
90  Sanderink 2015. 
91  Bijvoorbeeld EHRM 13 maart 2012, zaaknr. 23780/08 (Malik v. the United Kingdom), 
r.o. 94. 
92  Sanderink 2015, p. 381-392. 
93  Van Angeren 2015.  
94  EHRM 1 juni 2015, zaaknr. 65681/13 (Vékony v. Hungary), r.o. 29. 
95  EHRM 1 juni 2015, zaaknr. 65681/13 (Vékony v. Hungary), r.o. 30 e.v. 
96  Overigens is een vergunning in het verleden wel vaker als ‘possession’ aangemerkt, 
zonder dat het EHRM hiermee doelde op de ontneming van eigendom (Sanderink 
2015, p. 382-384). 
97  Van Angeren 2015. 
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Uit deze bepaling kan worden afgeleid dat ook de bepaling rondom de in-
trekking van een omgevingsvergunning (zijnde artikel 5.19 Wabo) van toe-
passing is op de broeikasgasemissievergunning.98 Echter, met Teuben ben ik 
van mening dat de wetgever met artikel 18.17 Wm lijkt te hebben beoogd een 
limitatieve grond voor intrekking als handhavingsmaatregel in het leven te 
roepen.99 Of dit afdoet aan de algemene bevoegdheidsgrondslag in artikel 
5.19 Wabo is de vraag. Mijns inziens kan worden verdedigd dat artikel 18.17 
Wm als een lex specialis heeft te gelden en artikel 5.19 Wabo derhalve niet van 
toepassing is. 
Hoe dit ook zij, beide intrekkingsgronden (artikel 18.7 Wm en eventueel 
artikel 5.19 Wabo) bevatten limitatieve gronden voor intrekking. Naast de 
zojuist behandelde grond van recidive uit artikel 18.7 Wm, mag intrekking 
op grond van artikel 5.19 Wabo slechts plaatsvinden indien (kort gezegd) de 
(vergunning)voorschriften niet worden nageleefd, of indien de vergunning is 
verkregen op basis van onjuiste informatie. In die gevallen moet echter de 
vergunninghouder eerst in de gelegenheid worden gesteld de overtreding te 
beëindigen. Artikel 5.19 Wabo heeft daarmee een reparatoir karakter.100 
Beide intrekkingsgronden voldoen mijns inziens aan de vereisten van 
wetmatigheid, doelmatigheid en ‘fair balance’ inzake de rechtmatige aantas-
ting van het eigendomsrecht.101 Immers, de intrekkingsgronden zijn in een 
voor het publiek toegankelijke wet limitatief en duidelijk opgesomd. De in-
trekkingsgronden zien daarbij op het belang van de bescherming van het mi-
lieu, hetgeen de intrekkingsgronden doelmatig maakt.102 De ‘fair balance’ be-
helst, ten slotte, een proportionaliteitstoets tussen het doel en de middelen.103 
Deze toets is casuïstisch. Er kan dan ook niet worden geconcludeerd dat een 
intrekking op een van de genoemde grondslagen altijd zal voldoen aan de 
proportionaliteitstoets. Aangezien de grondslag voor intrekking evenwel al-
tijd ligt in een overtreding van de vergunninghouder of drijver van de inrich-
ting, zal er niet snel sprake zijn van een disproportionele intrekking die wel 
conform artikel 5.19 Wabo of 18.17 Wm heeft plaatsgevonden. Aangenomen 
dat de vergunningplicht als zodanig een doelmatige en proportionele beper-
                                                             
98  Artikel 18.1a lid 1 Wm jo artikel 5.19 Wabo. 
99  Teuben 2005, p. 462. 
100  Zie over artikel 5.19 Wabo: Nijmeijer, Hillegers & Lam 2015, p. 172 en 173 
101  Zie hierover Sanderink 2015, p. 321-324 en 332-354. Tevens: Gerards 2011, i.h.b. p. 112-
165. 
102  Sanderink 2015, p. 332 en 333. 
103  Bijvoorbeeld EHRM 29 april 1999, zaaknr. 25088/94, 28331/95 en 28443/95 (Chassagnou 
and Others v. France), r.o. 75 en EHRM 29 maart 2011, zaaknr. 33949/05 (Potomska and 
Potomski v. Poland), r.o. 65 en 66. Zie tevens: Sanderink 2015, p. 323, 324 en 334-354. 
Ook: Sermet 1999, p. 34-44. 
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king van het eigendomsrecht is,104 kan de intrekking vanwege overtredingen 
mijns inziens als proportioneel worden aangemerkt. Daarbij zij in overwe-
ging genomen dat de intrekking op grond van recidive plaatsvindt (artikel 
18.17 Wm), dan wel op grond van een overtreding nadat er gelegenheid is ge-
geven de overtreding te beëindigen (artikel 5.19 Wabo). Met andere woor-
den, een vergunning wordt ingetrokken in geval van (aanhoudende) overtre-
dingen van het nationale recht. Een intrekking in dergelijke situaties zal al 
snel als een proportionele beperking van het eigendomsrecht worden ge-
zien.105 
Emissierechten hebben een andere status dan vergunningen. Waar ver-
gunningen duidelijk een regulering van eigendom zijn, zijn emissierechten zelf 
voorwerp van eigendom. Dit zou kunnen betekenen dat een intrekking van een 
toewijzing van emissierechten, of de aanpassing daarvan, wordt gekwalifi-
ceerd als ontneming van eigendom.106 
Sanderink is evenwel van mening dat emissierechten vallen onder de re-
gulering van eigendom, en zelf dus geen voorwerp van eigendom zijn.107 Hij 
maakt daarbij de vergelijking met de rechtspraak van de Hoge Raad inzake 
varkensrechten, die door het EHRM is gevolgd.108 Teuben stelt echter dat 
emissierechten van varkensrechten moeten worden onderscheiden, omdat 
eenieder emissierechten kan bezitten en deze personen dus ook geheel los 
van de bedrijfsvoering kunnen staan. Voor die personen hebben de emissie-
rechten een zelfstandige waarde. Zij acht het niet mogelijk en bovendien 
onwenselijk om een onderscheid te maken tussen exploitanten en andere 
personen. Zij stelt: 
 
‘Omdat in ieder geval voor een bepaalde groep rechthebbenden de CO2-emissierechten 
geen afgeleide rechten kunnen zijn die in de context van een bedrijf moeten worden 
bekeken, zijn de emissierechten naar mijn mening voor alle betrokkenen als zelfstan-
dige eigendomsrechten in de zin van het Eerste Protocol te beschouwen.’109 
 
Mijns inziens moet de lijn van Teuben worden gevolgd. Als extra argument 
kan daarbij worden aangevoerd dat emissierechten tegenwoordig ook binnen 
                                                             
104  Dit zal al snel het geval zijn bij omgevingsrechtelijke beperkingen: Sanderink 2015, 
p. 353 en 354. 
105  Vgl. Sanderink 2015, p. 348-350. Vgl. ook EHRM 18 januari 2001, zaaknr. 27238/95 
(Chapman v. the United Kingdom), r.o. 102 jo 120, waar ook Sanderink naar verwijst. 
106  Teuben 2005, p. 78-82. 
107  Sanderink 2015, p. 385. 
108  HR 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493, r.o. 6.1.3 en HR 2 september 2011, 
ECLI:NL:HR:2011:BQ5098, r.o. 4.1 en 4.2 en EHRM 30 april 2013, zaaknr. 37265/10 (Lo-
huis v. Netherlands) 
109  Teuben 2005, i.h.b. p. 80. 
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het EU-recht worden gekwalificeerd als financiële instrumenten en als zoda-
nig via veilingen en handelsplatformen kunnen worden verhandeld.110 
Overigens is het gevolg van deze kwalificatie gering. Zoals Teuben reeds 
heeft opgemerkt zijn een hoop beperkingen ten aanzien van emissierechten 
reeds in wetgeving vastgelegd en zijn deze derhalve niet als inbreuken te 
kwalificeren.111 In het kader van de aanpassingen in de toewijzing van emis-
sierechten moet er bovendien op worden gewezen dat deze emissierechten 
nog niet zijn verleend. Met andere woorden, het toewijzingsbesluit bevat 
slechts een aanspraak voor de (vliegtuig)exploitant op een bepaalde hoeveel-
heid emissierechten in een gegeven jaar.112 Deze aanspraak valt slechts onder 
de bescherming van artikel 1 Eerste Protocol wanneer deze is te kwalificeren 
als een ‘legitimate expectation’. Hiervan is in het volgende geval sprake: 
 
‘Thus, where a proprietary interest is in the nature of a claim, the person in whom it 
is vested may be regarded as having a “legitimate expectation” if there is a sufficient 
basis for the interest in national law, for example where there is settled case-law of 
the domestic courts confirming its existence. However, no ‘legitimate expectation’ 
can be said to arise where there is a dispute as to the correct interpretation and appli-
cation of domestic law and the applicant’s submissions are subsequently rejected by 
the national courts [...].’113 
 
Aangezien in de EU- en nationale wetgeving is voorgeschreven in welke 
gevallen toewijzingen moeten worden aangepast, kan niet worden volge-
                                                             
110  Zie hierover hoofdstukken 4 en 5. De bevestiging van het EHRM dat varkensrechten 
geen zelfstandige eigendomsrechten in de zin van artikel 1 Eerste Protocol EVRM zijn, 
werd ook gebaseerd op de redenering dat de juridische status van varkensrechten in 
beginsel een nationale aangelegenheid was. Het EHRM analyseerde de juridische sta-
tus van varkensrechten slechts terughoudend, en oordeelde daarbij dat: ‘Furthermore, 
no “legitimate expectation” protected by Article 1 of Protocol No. 1 can be said to arise 
where there is a dispute as to the correct interpretation and application of domestic law 
and the applicant’s submissions are subsequently rejected by the national courts (see 
Kopecký v. Slovakia [GC], no. 44912/98, § 50, ECHR 2004-IX) – as in the present case 
the applicants’ submissions were by the Supreme Court in its judgment of 16 Novem-
ber 2001 (see paragraph 20 above).’ (EHRM 30 april 2013, zaaknr. 37265/10 (Lohuis v. 
Netherlands), r.o. 46). Hieruit lijkt te kunnen worden afgeleid dat in het kader van 
emissierechten het in beginsel een aangelegenheid voor het Hof van Justitie is om te 
bepalen wat de juridische status van een emissierecht is. Die analyse lijkt het EHRM 
dan in beginsel te volgen. Met andere woorden, pas als uit de classificatie van emissie-
rechten in de rechtspraak blijkt dat zij een zelfstandige waarde vertegenwoordigen, zal 
het EHRM die rechten als zelfstandige eigendomsrechten zien en de regelgeving om-
trent ontneming van eigendom toepassen. 
111  Teuben 2005, p. 81 en 82. 
112  Zie over de toewijzing van emissierechten hoofdstuk 4. 
113  EHRM 14 mei 2013, zaaknr. 66529/11 (N.K.M. v. Hungary), r.o. 35. 
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houden dat aanpassingen op die grondslagen in strijd zijn met artikel 1 Eer-
ste Protocol EVRM. Als een in de wet voorgeschreven geval voor wijziging 
van de toewijzing zich voordoet, had de (vliegtuig)exploitant immers kun-
nen voorzien dat de toewijzing zou worden aangepast. Er is in dat geval geen 
sprake van een ‘legitimate expectation’.114 
6.7  DE TOEGANG TOT INFORMATIE 
6.7.1  Inleiding 
De toegang tot informatie is relevant voor de rechtsbescherming. Immers, het 
stelt belanghebbenden in staat over de informatie te beschikken die zij nodig 
hebben in het kader van zienswijzen-, bezwaar- en beroepsprocedures. De 
toegang tot informatie speelt in het kader van het ETS met name met betrek-
king tot drie aspecten een belangrijke rol, te weten: 
- de toegang tot het emissieverslag; 
- de toegang tot het monitoringplan; 
- de toegang tot NEN-EN ISO-normen. 
 
In het navolgende wordt behandeld of en zo ja op welke wijze de toegang tot 
deze documenten is gerealiseerd, en hoe dit zich verhoudt met het Aarhus-
verdrag en de Aarhus-richtlijn (Richtlijn 2003/4/EG), en in geval van de NEN-
EN ISO-normen, met artikel 297 VwEU. 
6.7.2  De toegang tot het emissieverslag 
De Richtlijn ETS regelt dat informatie over onder meer het emissieverslag 
door de bevoegde autoriteit voor het publiek toegankelijk wordt gemaakt 
overeenkomstig Richtlijn 2003/4/EG. Het recht op inzage in een emissiever-
slag is geregeld in artikel 16.18 Wm, dat is ingevoerd ter implementatie van 
artikel 17 Richtlijn ETS. Feitelijk is dit recht op inzage echter aanzienlijk be-
perkt. Het recht op inzage gebaseerd op artikel 16.18 Wm kan namelijk wor-
                                                             
114  Zie voor gevallen die tot wijziging van een toewijzingsbesluit kunnen leiden: subpara-
graaf 3.4.2. 
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den beperkt op grond van artikel 10 lid 1 aanhef en onder c Wob.115 Dit volgt 
tevens uit de uitspraak van de Afdeling van 28 oktober 2009:116  
 
De appellant (in casu Greenpeace) eiste inzage in het emissieverslag om 
zo de onderliggende gegevens van de broeikasgasemissies te kunnen 
achterhalen (het brandstofverbruik). Deze inzage werd door de directeur 
van de NEa in oprichting geweigerd. De Rechtbank Amsterdam had in 
eerste aanleg reeds overwogen dat informatie over het brandstofverbruik 
niet kwalificeerde ‘als milieu-informatie die betrekking heeft op emissies 
in het milieu, maar als reguliere milieu-informatie.’ Om die reden kon 
inzage worden geweigerd op grond van artikel 10 lid 1 aanhef en onder c 
Wob (bedrijfs- en fabricagegegevens die door natuurlijke personen of 
rechtspersonen vertrouwelijk aan de overheid zijn meegedeeld), aldus de 
rechtbank.117 Zou de onderliggende informatie over het brandstofver-
bruik zijn gekwalificeerd als informatie die betrekking heeft op emissies 
in het milieu, dan hadden deze gegevens openbaar moeten worden ge-
maakt. Immers, in dat geval had artikel 10 lid 1 aanhef en onder c Wob 
geen toepassing kunnen vinden.118 De rechtbank baseerde haar uitspraak 
met name op de Memorie van Toelichting bij de implementatiewet voor 
de ETS-richtlijn en op de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel 
Implementatiewet EG-richtlijnen eerste en tweede pijler Verdrag van 
Aarhus.119 De Afdeling bevestigde de uitspraak van de Rechtbank.120 Uit 
deze uitspraken volgt dus dat onderliggende gegevens die wel bepalend 
zijn voor de hoeveelheid emissies, maar niet zelf direct de emissies be-
treffen, niet onder de reikwijdte vallen van artikel 10 lid 4 Wob. Inzage 
kan dus worden geweigerd overeenkomstig artikel 10 lid 1 aanhef en 
onder c Wob. 
 
Interessant in dat kader is dat de Afdeling geen prejudiciële vragen aan het 
Hof van Justitie heeft gesteld, terwijl artikel 10 lid 4 Wob tevens Richtlijn 
2003/4/EG implementeert. In die richtlijn wordt ten aanzien van informatie 
die betrekking heeft op emissies gesteld: 
 
                                                             
115  Artikel 19.7 Wm. Anders: Van Angeren, in: T&C Wet Milieubeheer, artikel 16.18 Wm 
(online, laatst geraadpleegd op 10 november 2016). 
116  ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1375. Zie ook de kritiek op deze uit-
spraak van Van Angeren: Van Angeren, in: T&C Wet milieubeheer, artikel 16.4a Wm, 
aant. 2 (online, laatst geraadpleegd op 10 november 2016). 
117  Rb. Amsterdam 28 december 2008, ECLI:NL:RBAMS:2008:BI0890. 
118  Artikel 10 lid 4 Wob. 
119  Rb. Amsterdam 28 december 2008, ECLI:NL:RBAMS:2008:BI0890, r.o. 2.4.1-2.4.5. 
120  ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1375, r.o. 2.5.2. 
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‘De lidstaten kunnen het bepaalde in lid 2, onder a), d), f), g) en h), niet als grondslag 
aanzien om te bepalen dat een verzoek kan worden geweigerd indien het betrekking 
heeft op informatie over emissies in het milieu.’121 
 
De Afdeling is, als een van de hoogste bestuursrechters van Nederland, in 
beginsel verplicht een prejudiciële vraag te stellen als de interpretatie van een 
EU-regel niet met zekerheid is vast te stellen.122 Geen prejudiciële vraag is 
nodig wanneer dezelfde vraag reeds eerder door het Hof is beantwoord (acte 
éclairé) of wanneer de interpretatie reeds op voorhand duidelijk is (acte 
clair).123 De vraag was destijds nog niet eerder door het Hof behandeld.124 In 
zoverre kan de uitspraak van de Afdeling dus niet verdedigd worden vanuit 
het perspectief van acte éclairé. De acte clair rechtspraak is hier wellicht wel op 
van toepassing. Immers, de zinsnede ‘informatie over emissies in het milieu’ 
moet wel erg breed worden geïnterpreteerd, wil daar ook de informatie over 
brandstofverbruik onder vallen. In dat kader kan worden gewezen op de 
analyse van Oliver, die overweegt dat deze beperking op de uitzonderings-
regel restrictief moet worden geïnterpreteerd, omdat anders de bescherming 
van ‘bedrijfsgeheimen’ wel erg zou worden uitgehold.125 Ook de Afdeling 
gaat kennelijk van deze benadering uit.126 
Toch gaat het Gerecht van de EU van een andere benadering uit. In een 
zaak aangespannen door Greenpeace Nederland en Pan Europe met een ver-
zoek om milieu-informatie had de Commissie inzage in bepaalde informatie 
geweigerd. Ten aanzien van de vraag of ‘de gevraagde informatie betrekking 
heeft op uitstoot in het milieu’ als bedoeld in artikel 6 lid 1 Verordening (EG) 
1367/2006 – de op de EU-instellingen van toepassing zijnde tegenhanger van 
‘informatie over emissies in het milieu’ als bedoeld in artikel 4 lid 2 Richtlijn 
2003/4/EG – werd het standpunt van verzoekers als volgt samengevat:  
 
‘Volgens verzoekers ging de Commissie voorbij aan het uit artikel 6, lid 1, van veror-
dening nr. 1367/2006 voortvloeiende vermoeden, aangezien de gevraagde informatie 
milieu-informatie over de uitstoot in het milieu betrof. De informatie die rechtstreeks 
verband houdt met de zuiverheid van glyfosaat, met name “de identiteit”, de hoeveel-
heid van alle daarin vervatte onzuiverheden en het analytische profiel van de contro-
lepartijen en het onderzoek op basis waarvan deze stof is opgenomen in bijlage I bij 
                                                             
121  Artikel 4 lid 2 voorlaatste alinea Richtlijn 2003/4/EG. 
122  Artikel 267 VwEU. 
123  Zie onder meer: HvJ EG 27 maart 1963, gevoegde zaken C-28/62-30/62 (Da Costa), HvJ 
EG 6 oktober 1982, C-283/81 (Cilfit), r.o. 16 en 21 en HvJ EU 18 oktober 2011, gevoegde 
zaken C-128/09-131/09 en C-134/09 en C-135/09 (Boxus), r.o. 31.  
124  Oliver 2013, p. 1438.  
125  Oliver 2013, p. 1434, 1435 en 1437. 
126  ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1375, r.o. 2.5.2. 
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richtlijn 91/414, vormen dergelijke informatie, aangezien de toxische uitstoot ervan 
blijkt uit de productsamenstelling.’127 
 
Ook in deze zaak betrof het dus onderliggende informatie, die relevant was 
voor de bepaling van de uitstoot, maar niet direct de hoeveelheid uitstoot 
zelf betrof. Relevant is ook de verdediging van de Commissie in deze: 
 
‘Het begrip uitstoot dient om te beginnen, aldus de Commissie, eng te worden uitge-
legd en is overeenkomstig de in 2000 door de Economische Commissie voor Europa 
van de Verenigde Naties (EEG-VN) gepubliceerde implementatiegids voor het Ver-
drag van Aarhus (hierna: “implementatiegids”), een directe of indirecte emissie van 
stoffen uit installaties. Vervolgens, aldus de Commissie, betreft de gevraagde infor-
matie niet de uitstoot in het milieu, daar de door de verschillende aanvragers van de 
opneming verstrekte en door intellectuele-eigendomsrechten beschermde informatie 
in het litigieuze document in bijzonderheden ingaat op de fabricagemethode van gly-
fosaat, waarbij de categorieën informatie die verzoekers wensen, niet kunnen worden 
onderscheiden of geïsoleerd van informatie over de fabricagemethode van de werkza-
me stof die het onderwerp zelf is van het litigieuze document.’128 
 
De verdediging van de Commissie volgt daarmee in wezen dezelfde lijn als 
de uitspraken van de Rechtbank Amsterdam en de Afdeling. Deze redene-
ring werd mede gebaseerd op de implementatiegids. Het Gerecht oordeelde 
echter dat juist de uitzondering op de toegang tot milieu-informatie beperkt 
moeten worden uitgelegd, en dat daarmee samenhangt dat het begrip ‘uit-
stoot in het milieu’ niet beperkt moet worden uitgelegd: ‘Voor een rechtsgel-
dige openbaarmaking volstaat [...] dat de gevraagde informatie voldoende 
direct de uitstoot in het milieu betreft.’129 De implementatiegids doet aan dat 
oordeel volgens het Gerecht niet af, aangezien aan deze gids geen bindende 
status toekomt.130 
Het Gerecht geeft vervolgens een aantal handvatten waarmee kan wor-
den bepaald of informatie voldoende direct de uitstoot in het milieu betreft. 
In dat kader is met name interessant dat het Gerecht van belang acht dat de 
gevraagde informatie ‘kon leiden tot bepaling van het niveau van uitstoot 
van [de] onzuiverheden in het milieu’.131 Samengevat kan uit het arrest het 
volgende worden afgeleid: omdat op basis van de gevraagde informatie ver-
zoekers de uitstoot van emissies kunnen nagaan, houdt deze informatie vol-
                                                             
127  Gerecht EU 8 oktober 2013, T-545/11 (Stichting Greenpeace Nederland en PAN Europe 
v. Commissie), r.o. 47. 
128  Idem, r.o. 48.  
129  Idem, r.o. 49-53. 
130  Idem, r.o. 54-56. 
131  Idem, r.o. 61. 
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doende direct verband met de uitstoot. Om die reden moet dergelijke infor-
matie worden gekwalificeerd als informatie die de uitstoot in het milieu be-
treft.132 Wordt deze lijn doorgetrokken naar brandstofgegevens in emissiever-
slagen, dan kan wellicht hetzelfde worden geoordeeld. Immers, voor zover 
op basis van het brandstofverbruik de uitstoot van een exploitant kan wor-
den bepaald, houdt deze informatie direct verband met de uitstoot. Het 
standpunt van Greenpeace in de hiervoor genoemde uitspraak van de Afde-
ling lijkt dan ook zeer goed verdedigbaar in het licht van het arrest van het 
Gerecht. Greenpeace overwoog immers: 
 
‘Nu de openbaar gemaakte cijfers over de omvang van de emissies op basis van de ge-
gevens betreffende het brandstofverbruik zijn berekend, moeten deze gegevens worden 
geacht betrekking te hebben op emissies in het milieu en kan de openbaarmaking 
daarvan derhalve niet op grond van artikel 10, eerste lid, aanhef en onder c, van de 
Wob worden geweigerd, aldus Greenpeace.’133 
 
Het arrest van het Gerecht is evenwel in hoger beroep op een cruciaal onder-
deel vernietigd. Namelijk op het onderdeel dat informatie die voldoende 
direct de uitstoot in het milieu betreft kwalificeert als ‘informatie [die] be-
trekking heeft op uitstoot in het milieu’.134 In dat verband zijn de overwegin-
gen 80 en 81 van het arrest van het Hof relevant: 
 
‘Onder het begrip “informatie [die] betrekking heeft op uitstoot in het milieu” dient 
ook de informatie te vallen die het publiek in staat stelt te controleren of de beoorde-
ling van de daadwerkelijke of voorzienbare emissies, op basis waarvan de bevoegde 
autoriteit het betrokken product of de betrokken stof heeft toegelaten, juist is, alsook 
de gegevens over de invloeden van die emissies op het milieu. Uit overweging 2 van 
verordening nr. 1367/2006 blijkt immers in wezen dat de door die verordening ge-
waarborgde toegang tot milieu-informatie er met name tot strekt een meer doeltref-
fende deelname van het publiek aan de besluitvorming te bevorderen, zodat de ver-
antwoordingsplicht van de bevoegde instanties voor de besluitvorming wordt ver-
groot en een bijdrage wordt geleverd tot de bewustmaking van de publieke opinie en 
de verkrijging van steun van de publieke opinie voor de genomen besluiten. Teneinde 
zich ervan te kunnen vergewissen dat de beslissingen van de op milieugebied bevoeg-
de autoriteiten gerechtvaardigd zijn en om doeltreffend deel te nemen aan het besluit-
                                                             
132  Idem, r.o. 61-76. 
133  ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1375, r.o. 2.5. Zie ook r.o. 2.9.5 waarin 
de Afdeling dit verband tussen de uitstootgegevens en het brandstofverbruik ook er-
kent. 
134  HvJ EU 23 november 2016, C-673/13 P (Commissie v. Stichting Greenpeace Nederland 
en PAN Europe), r.o. 82. Zie over dit arrest in relatie tot het arrest van het Gerecht te-
vens de blogpost van Anne Friel: Friel 2016. 
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vormingsproces inzake milieuaangelegenheden, dient het publiek echter toegang te 
hebben tot de informatie die het in staat stelt na te gaan of de emissies correct zijn be-
oordeeld, en dient het in staat te worden gesteld redelijkerwijs te begrijpen hoe be-
doelde emissies het milieu negatief kunnen beïnvloeden. 
Hoewel, zoals in punt 55 van het onderhavige arrest is uiteengezet, het begrip “in-
formatie [die] betrekking heeft op uitstoot in het milieu” niet restrictief hoeft te wor-
den uitgelegd, valt daarom echter nog niet alle informatie die om het even welk – zelfs 
direct – verband met emissies in het milieu vertoont, onder dat begrip. Zou dat be-
grip aldus worden opgevat dat het betrekking heeft op dergelijke informatie, zou het 
immers het begrip “milieu-informatie” in de zin van artikel 2, lid 1, onder d), van 
verordening nr. 1367/2006 grotendeels uithollen. Een dergelijke uitlegging zou aldus 
de in artikel 4, lid 2, eerste streepje, van verordening nr. 1049/2001 vastgestelde mo-
gelijkheid voor de instellingen om te weigeren milieu-informatie openbaar te maken 
omdat een dergelijke openbaarmaking zou leiden tot de ondermijning van de be-
scherming van commerciële belangen van een bepaalde natuurlijke of rechtspersoon, 
elke nuttige werking ontnemen en een bedreiging vormen voor het evenwicht dat de 
Uniewetgever heeft willen verzekeren tussen de doelstelling van transparantie en de 
bescherming van die belangen. Zij zou ook op onevenredige wijze afbreuk doen aan de 
bescherming van de door artikel 339 VWEU gewaarborgde geheimhoudingsplicht.’135 
 
Het Hof gaat dus uit van een ruime uitleg van ‘informatie [die] betrekking 
heeft op uitstoot in het milieu’, maar wel een die restrictiever is dan die van 
het Gerecht. De zaak is op dit punt terugverwezen naar het Gerecht, verdere 
ontwikkelingen moeten worden afgewacht.136 Uit deze overwegingen is in 
ieder geval niet ondubbelzinnig op te maken of een emissieverslag al dan niet 
kwalificeert als ‘informatie over emissies in het milieu’ als bedoeld in artikel 
4 lid 2 Richtlijn 2003/4/EG. Uit deze rechtspraak van het Gerecht en het Hof 
kan in ieder geval worden afgeleid dat van een acte clair in de procedure voor 
de Afdeling dus geen sprake is geweest. Het had dan ook op de weg van de 
Afdeling gelegen over de reikwijdte van het begrip ‘emissies in het milieu’ 
van artikel 4 lid 2 Richtlijn 2003/4/EG prejudiciële vragen te stellen.  
Mijns inziens volgt uit de overweging ‘[t]eneinde zich ervan te kunnen 
vergewissen [...] dient het publiek echter toegang te hebben tot de informatie 
die het in staat stelt na te gaan of de emissies correct zijn beoordeeld’,137 in 
ieder geval dat het emissieverslag ten dele toegankelijk moet worden ge-
maakt. Immers, het monitoringsplan an sich geeft slechts de berekenings- en 
meetmethoden voor emissies en is daarmee onvoldoende om vast te stellen 
of emissies door de bevoegde autoriteit correct zijn vastgesteld. Daarvoor 
                                                             
135  Idem, r.o. 80 en 81. 
136  Idem, r.o. 84-87. De zaak loopt nu verder bij het Gerecht onder het oorspronkelijke 
zaaknr. T-545/11. 
137  Idem, r.o. 80. 
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kunnen nadere gegevens, zoals het brandstofverbruik, cruciaal zijn. In zover-
re kunnen deze gegevens worden gekwalificeerd als ‘informatie over emis-
sies in het milieu’ als bedoeld in artikel 4 lid 2 Richtlijn 2003/4/EG, hetgeen 
zou verplichten tot openbaarmaking van deze informatie. 
6.7.3  De toegang tot het monitoringsplan 
Uit de hiervoor behandelde uitspraak van de Afdeling volgt dat het monito-
ringsplan wel voor het publiek toegankelijk moet zijn. De Afdeling over-
weegt hierover: 
 
‘De betrouwbaarheid van deze gegevens is gewaarborgd doordat de monitoringsplan-
nen, aan de hand waarvan de gegevens zijn bepaald, openbaar zijn, [...].’138 
 
Hieruit volgt evenwel niet dat deze informatie ook actief openbaar moet 
worden gemaakt. Met andere woorden, het bestuur van de NEa kan open-
baarmaking afhankelijk stellen van een verzoek. Hoewel het slechts open-
baarmaken in geval van een daartoe strekkend verzoek niet in strijd is met 
Richtlijn 2003/4/EG, waar artikel 17 Richtlijn ETS naar verwijst, levert het wel 
een barrière om inzage in de gewenste informatie te krijgen. Zoals in het 
volgende hoofdstuk zal blijken wordt het monitoringsplan middels een door 
het bestuur van de NEa elektronisch beschikbaar gesteld formulier opgesteld 
(daarvoor wordt een digitaal Excel-sheet gebruikt).139 De gegevens zijn dus 
voor het bestuur van de NEa elektronisch beschikbaar en zouden dus ook op 
de website van de NEa voor eenieder actief openbaar kunnen worden ge-
maakt.  
 
Een voorbeeld voor de wijze waarop dit zou kunnen worden gereali-
seerd is te vinden in Ierland. Van de website: https://www.epa.ie/climate/ 
emissionstradingoverview/etscheme/currentpermits/ kunnen de vergun-
ningen met monitoringsplannen van de in Ierland actieve installaties 
worden gedownload.140 Door die actieve openbaarmaking is het eenvou-
dig voor het publiek kennis te nemen van de activiteiten van installaties 
en de wijze waarop hun emissies worden gemonitord.  
                                                             
138  ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1375, r.o. 2.9.5. 
139  Zie subparagraaf 7.3.2.1. Standaardformulier te downloaden van: https://www.emis-
sieautoriteit.nl/onderwerpen/monitoringsplan-ets/inhoud/opstellen-monitoringsplan-
eu-ets (geraadpleegd op 7 februari 2017). 
140  Geraadpleegd op 7 februari 2017. 
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6.7.4  De toegang tot NEN-EN ISO-normen 
In het volgende hoofdstuk komt het belang van NEN-EN ISO-normen aan 
bod in het kader van de monitoring en verificatie van emissies. Deze normen 
kunnen kosteloos worden ingezien bij het NEN-instituut in Den Haag. Ook 
kan voor een (relatief aanzienlijke) vergoeding een kopie van een NEN-norm 
worden verkregen.141 Hier zij kort uitgewerkt hoe EN-ISO normen op EU-ni-
veau tot stand komen en op welke wijze de normen voor het publiek toegan-
kelijk worden gemaakt. Dit zijn de normen die vervolgens door het NEN-in-
stituut in Nederland worden uitgegeven. 
 
Met betrekking tot Verordening (EU) 600/212 worden de EN-ISO-normen 
als volgt vastgesteld. Sommige artikelen van die verordening verwijzen 
naar een geharmoniseerde norm als vermeld in bijlage II of bijlage III 
voor respectievelijk verificatie en accreditatieactiviteiten.142 Deze bijlagen 
verwijzen vervolgens naar Verordening (EG) 765/2008. Artikel 2 lid 9 
Verordening (EG) 765/ 2008 bepaalt dat een geharmoniseerde norm, een 
norm is die, op grond van een door de Commissie ingediend verzoek, 
overeenkomstig artikel 6 Richtlijn 98/34/EG is vastgesteld door een van 
de in bijlage I bij die richtlijn genoemde Europese normalisatie-instellin-
gen. Deze normalisatie-instellingen zijn de CEN, Cenelec en ETSI.143 Voor 
zover het Europese normalisatie betreft, is Richtlijn 98/34/EG echter in-
middels ingetrokken. De toepasselijke regeling is nu te vinden in Veror-
dening (EU) 1025/2012. Bijlage I Richtlijn 98/34/EG is inmiddels vervan-
gen door bijlage I bij Verordening (EU) 1025/2012.144 Hoewel er geen dui-
delijke verwijzing is opgenomen in de concordantietabel met betrekking 
tot de vraag hoe een verwijzing naar artikel 6 Richtlijn 98/34/EG moet 
worden gelezen (het relevante deel van dit artikel dat over normalisatie 
ging is simpelweg geschrapt), zal de oplettende lezer zien dat voor de 
normalisatie van normen nu artikel 10 Verordening (EU) 1025/2012 van 
toepassing is. In deze bepaling is opgenomen dat de Commissie, binnen 
de grenzen van haar Verdragsrechtelijke bevoegdheden, een normalisa-
tie-instelling kan verzoeken een Europese norm op te stellen. Op grond 
van dit artikel kan de Commissie dus de CEN (het hier relevante insti-
                                                             
141  https://www.nen.nl/Over-NEN.htm (29 november 2016). Interessant genoeg overigens, 
werd mij op een e-mailverzoek tot inzage in NEN-normen medegedeeld dat ik de nor-
men eventueel wél per hand mocht komen overschrijven, het ter plaatse maken van 
een fotokopie was overigens dan wel weer uitgesloten. 
142  Bijvoorbeeld artikel 40 en 45 Verordening (EU) 600/2012. 
143  Resp. Europees Comité voor Normalisatie, Europees Comité voor Elektrotechnische 
Normalisatie en Europees Instituut voor Telecommunicatienormen (bijlage II jo bijlage 
I Verordening (EU) 1025/2012). 
144  Zie bijlage IV Verordening (EU) 1025/2012. 
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tuut, het stelt namelijk de EN-ISO normen op) tot de normalisatie van 
normen verzoeken. Het CEN is echter een overkoepelend instituut van 
nationale normalisatie-instellingen, waar ook instellingen van niet-EU en 
zelfs niet-EER landen deel van uitmaken.145 Deze normalisatie-instellin-
gen zijn bovendien, althans wat het Nederlandse NEN betreft, geen pu-
blieke instellingen.146 De EN ISO-normen kunnen bovendien alleen koste-
loos worden ingezien, in ieder geval voor wat betreft het NEN-instituut, 
bij de nationale normalisatie-instellingen. Wie er een afdruk van wil, 
dient hiervoor te betalen.147  
In Verordening (EU) 601/2012 verwijzen de artikelen 34 en 42 expliciet 
naar de toepasselijke EN ISO en EN ISO/IEC-normen, zonder overigens 
een specifiek referentiejaar of verwijzing naar Verordening (EU) 1025/ 
2012.148 Uit Punt 8 van de considerans van Verordening (EU) 601/2012 is 
echter af te leiden dat het om geharmoniseerde normen gaat, en dus is ar-
tikel 10 van Verordening (EU) 1025/2012 van toepassing.149 Dit betekent 
dat op dit moment EN ISO/IEC 17025:2005 en EN ISO 9001:2015 van toe-
passing zijn.150 
                                                             
145  Bijvoorbeeld Turkije en Zwitserland. Zie voor een compleet overzicht van CEN-leden: 
http://standards.cen.eu/dyn/www/f?p=CENWEB:5 (29 november 2016). 
146  https://www.nen.nl/Over-NEN.htm (29 november 2016). 
147  Idem. Interessant om op te merken is dat de ISO’s waarop de EN-ISO-normen zijn ge-
baseerd veelal wel toegankelijk zijn via law.resource.org, dankzij de Indiase autoritei-
ten die hun geharmoniseerde normen wel kosteloos ter beschikking stellen. Wat betreft 
ISO 14065, is alleen de (oudere) versie uit 2007 beschikbaar. Wat betreft ISO/IEC 17011 
is de versie uit 2004 beschikbaar (dit is de versie waar EN-ISO/IEC 17011:2004 op is ge-
baseerd). Bij beide documenten is door het Bureau of Indian Standards aangegeven dat 
de inhoud van de Indiase standaard identiek is aan de corresponderende ISO-norm 
waarop het is gebaseerd. Door diegenen die dus een idee willen hebben over de in-
houd van de in dit proefschrift en in de EU-wetgeving genoemde EN-ISO-normen, 
maar niet naar Delft wensen af te reizen voor een kosteloze inzage, kan deze website 
worden geraadpleegd. 
148  Artikel 42 lid 1 Verordening (EU) 601/2012 verwijst ook naar EN-normen die niet zijn 
gebaseerd op ISO en IEC-normen, waarbij het echter het gebruik van ISO en andere 
normen toestaat als er geen geschikte EN-norm bestaat. Het artikel luidt als volgt: 
‘Alle metingen worden verricht met toepassing van methoden gebaseerd op EN 14181 
[..], EN 15259 [...], en andere toepasselijke EN-normen. 
Indien geen EN-normen beschikbaar zijn, worden de methoden gebaseerd op passende 
ISO-normen, normen die zijn gepubliceerd door de Commissie of nationale normen. 
Indien geen toepasselijke gepubliceerde normen bestaan, worden passende ontwerp-
normen, richtsnoeren voor de beste industriële praktijk of andere wetenschappelijk be-
wezen methoden gebruikt, die bemonsterings- en meetfouten beperken.’ 
149  Artikel 2 lid 1 jo artikel 10 Verordening (EU) 1025/2010. 
150  Artikel 10 Verordening (EU) 1025/2010 jo Mededeling van de Commissie, PB EU 2016/ 
C 293/06. 
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De wijze van totstandkoming en de beperkte inzage mogelijkheid van NEN-
normen en EN-ISO-normen wringen met artikel 297 VwEU en het daarmee 
samenhangende rechtszekerheidsbeginsel. In beginsel is publicatie van re-
gelgeving noodzakelijk, wil deze in werking treden.151 Wat betreft de be-
kendmaking en het auteursrecht dat op NEN-normen rust, is er in Nederland 
de nodige discussie over het nationaal recht geweest betreffende de toegan-
kelijkheid en verbindendheid van de normen. In de nationale rechtspraak 
wordt het gebruik van NEN-normen middels verwijzingen in nationale re-
gelgeving evenwel toegestaan. De Hoge Raad oordeelde in zijn arrest van 22 
juni 2012 dat NEN-normen niet van een orgaan afkomstig zijn dat op grond 
van de wet bevoegd is regelgeving tot stand te brengen. Derhalve valt deze 
regelgeving niet onder de bekendmakingsverplichting van artikel 89 lid 4 
Gw en artikelen 3 en 4 Bekendmakingswet. Dat een algemeen verbindend 
voorschrift naar NEN-normen verwijst maakt dit niet anders.152 De Afdeling 
neemt daarbij het standpunt in dat de NEN-normen waarnaar wordt verwe-
zen wel voldoende kenbaar moeten zijn, maar dat dit ook wordt gerealiseerd 
door de kosteloze terinzagelegging.153 Peters vat de bestuursrechtelijke en 
civielrechtelijke jurisprudentielijn mooi samen: 
 
‘de NEN-normen leveren geen algemeen verbindende voorschriften op omdat ze door 
een privaatrechtelijke organisatie zonder regelgevende bevoegdheid zijn uitgevaar-
digd en vallen daarmee niet onder het bereik van de Bekendmakingswet. De hoogste 
bestuursrechters dienden daarnaast nog de verbindendheid van de NEN-normen vei-
lig te stellen en kwamen met de toverformule dat NEN-normen dan weliswaar geen 
algemeen verbindende voorschriften zijn maar wel naar buiten werkende, de burgers 
bindende regels opleveren, waarvan de kenbaarheid verzekerd dient te zijn.’154 
 
Deze rechtspraak is aan de nodige discussie onderhevig.155 Van belang is dat 
zowel in het arrest van de Hoge Raad, als in de uitspraak van de Afdeling, de 
Woningwet toeliet dat in het Bouwbesluit en de Regeling Bouwbesluit, waar 
                                                             
151  Zie o.a. HvJ EG 11 december 2007, C-161/06 (Skoma-Lux), r.o. 32-51 en HvJ EG 
10 maart 2009, Ĉ345/06 (Heinrich), r.o. 41-63. Zie ook Edward & Lane 2013, p. 340. 
152  HR 22 juni 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0393, r.o. 3.7 en 3.8. Zo ook: ABRvS 2 februari 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2750, r.o. 2.4.4. 
153  ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2750, r.o. 2.4.5 en 2.4.6. In gelijke zin: CBb 
3 april 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BW2472. 
154  Peters 2013. Zie ook: Peters 2012. 
155  Bijvoorbeeld: Neerhof 2011a, Neerhof 2011b, De Haan 2011, Sillen 2012 en Van Gestel 
2014. Zie nog van voor het arrest van de HR en de uitspraak van de Afdeling: Van Ge-
stel 2009 en Elferink 1998. 
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het in die zaken over ging, werd verwezen naar privaatrechtelijke normen.156 
In een uitspraak van het College van Beroep voor het bedrijfsleven betrof het 
een regeling die was gebaseerd op artikel 3.42 Wet inkomstenbelasting 
2001.157 Die wet stond niet expliciet de verwijzing naar privaatrechtelijke nor-
men toe. Het CBb heeft in haar uitspraak hier geen aandacht aan besteed en 
voor het overige de lijn van de Afdeling gevolgd: de private normen zijn zelf 
geen algemeen verbindende voorschriften. Bekendmaking overeenkomstig 
artikel 89 lid 4 Gw en artikelen 3 en 4 Bekendmakingswet is dan ook niet 
nodig. Echter aangezien in de Uitvoeringsregeling (= ministeriële regeling) 
wel naar deze norm wordt verwezen, is ‘die norm een naar buiten werkende, 
de burgers bindende regel [...] waarvan de kenbaarheid verzekerd dient te 
zijn’. 158 De kous lijkt daarmee naar nationaal recht af. NEN-normen zijn ken-
nelijk ook bindend wanneer hiernaar wordt verwezen in lagere regelgeving 
zonder dat hiervoor een expliciet wettelijke grondslag bestaat. 
Op EU-niveau is, althans in de literatuur, het gebruik van EN-ISO nor-
men in EU-regelgeving veel minder controversieel. Desalniettemin kan ook 
hier de vraag worden gesteld of door de opneming van die normen in EU-
regelgeving, waarmee die normen een bindend karakter krijgen, die normen 
aan de bekendmakingsvereisten van artikel 297 VwEU moeten voldoen.159 In 
dat geval zou de inhoud deze normen in het Publicatieblad van de Europese 
Unie bekend moeten worden gemaakt. Het Hof heeft deze kwestie nog niet 
voorgelegd gekregen. Wanneer deze vraag zich in een nationale procedure 
mocht voordoen, zal de hoogste nationale rechter hier mijns inziens in ieder 
geval een prejudiciële vraag over moeten stellen. Daarbij zou het Hof een 
soortgelijke redenering als de Nederlandse rechters kunnen aanhouden. 160 
Mijns inziens is het, in lijn met de opvatting van Neerhof over de verwij-
zing naar NEN-normen in Nederlandse regelgeving, vanuit dogmatisch oog-
punt onbevredigend om ‘een categorie publiekrechtelijk geldende normen [te 
hebben] die geen [officiële EU-handelingen] zijn en juridisch lastig te duiden 
zijn’.161 Het verdient derhalve aanbeveling de normen waarnaar wordt ver-
wezen onder de werking van artikel 297 VwEU te scharen, zodat de inhoud 
van deze normen in het Publicatieblad van de Europese Unie bekend moeten 
worden gemaakt. 
                                                             
156  Artikel 3 Woningwet. Zie in dat kader echter ook Neerhof 2011a, aant. 3 en De Haan 
2011, aant. 2 waarin wordt verdedigd dat de NEN-normen in onder meer het Bouwbe-
sluit hun verbindende kracht zouden ontlenen aan artikel. 3 jo artikel 2 Woningwet. 
157  CBb 3 april 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BW2472. 
158  Idem, r.o. 5.2.2. 
159  Immers, de EU-regelgeving is niet bindend voordat die is gepubliceerd (zie o.a. HvJ 
EG 11 december 2007, C-161/06 (Skoma-Lux), r.o. 32-51 en HvJ EG 10 maart 2009, 
Ĉ345/06 (Heinrich), r.o. 41-63. Zie ook Edward & Lane 2013, p. 340). 
160  Zie hierover meer uitgebreid: Thurlings 2016c. 
161  Neerhof 2011a, aant. 6. Zie ook: Thurlings 2016c. 
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6.8  RECHTSBESCHERMING, NAMING & SHAMING EN DE GEFIXEERDE BOETE 
6.8.1  De gefixeerde boete 
Om te garanderen dat elke (vliegtuig)exploitant voldoende emissierechten 
inlevert ter dekking van zijn emissies hanteert de Richtlijn ETS een verplichte 
boete voor elke ton CO2 die teveel wordt uitgestoten. Deze boete is gefixeerd, 
dat wil zeggen: in de Richtlijn is de hoogte vastgesteld op € 100,- x CPI voor 
elke ton CO2(e) dat teveel wordt uitgestoten en de Richtlijn bevat geen moge-
lijkheid tot aanpassing van de boete.162 Over de toepassing van de gefixeerde 
boete bestaat al lange tijd discussie. In essentie komt het daarbij neer op de 
vraag of een dergelijk boete in overeenstemming is met het evenredigheids-
beginsel, daar de nationale rechter naar de letter van de Richtlijn de boete 
niet in het licht van dat beginsel kan aanpassen.163 Ook artikel 6 EVRM kan 
een rol spelen, nu schuld blijkens de tekst van de Richtlijn niet hoeft te wor-
den bewezen.164 
De evenredigheidsvraag is in de zaak Billerud voorgelegd aan het Hof 
van Justitie. Daarin achtte het Hof het evenredigheidsbeginsel van toepas-
sing, maar stelde wel vast dat de hoogte van de gefixeerde boete niet op 
grond van het evenredigheidsbeginsel kan worden aangepast. Daarbij oor-
deelt het Hof dat de EU-wetgever ‘over een ruime beoordelingsbevoegdheid 
beschikt op gebieden waarop van hem politieke, economische en sociale keu-
zes worden verlangd en waarop hij complexe afwegingen moet maken’. Het 
Hof dient die afwegingen terughoudend te toetsen.165 In wezen volgt uit het 
arrest dat bij een door EU-recht voorgeschreven sanctie de beoordeling in het 
licht van het evenredigheidsbeginsel een andere is dan de beoordeling van 
een nationale sanctie. Zo oordeelt het Hof dat de evenredigheid van een 
sanctie in een EU-regeling ‘niet [kan] afhangen van beoordelingen achteraf 
van de graad van doeltreffendheid van die handeling’.166 Wanneer een sanc-
tie in het leven wordt geroepen waarvan op voorhand niet alle gevolgen zijn 
te overzien, dan ‘kan zijn beoordeling slechts worden afgekeurd indien zij, 
gelet op de gegevens waarover de wetgever ten tijde van de vaststelling van 
de betrokken regeling beschikte, kennelijk onjuist is’.167 Vervolgens betrekt 
het Hof in haar oordeel enerzijds de motivering van de EU-wetgever voor de 
noodzaak van een hoge gefixeerde boete om naleving van de inleverplicht te 
                                                             
162  Artikel 16 leden 3 en 4 Richtlijn ETS. 
163  Bijvoorbeeld: Teuben 2005, p. 470-473 en Backes & Teuben 2004, p. 114 en 115. Zie ook: 
Peeters 2014a. 
164  Teuben 2005, p. 470-473 en Backes & Teuben 2004, p. 114 en 115. 
165  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 35. 
166  Idem, r.o. 37. 
167  Idem. 
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verzekeren.168 Anderzijds overweegt het Hof onder meer dat exploitanten een 
redelijke termijn hebben (vier maanden) om voldoende emissierechten over 
het voorgaande kalenderjaar in te leveren.169 
Wel liet het arrest Billerud wellicht enige ruimte voor een aanpassing van 
de gefixeerde boete in het licht van het evenredigheidsbeginsel. Zoals door 
Peeters wordt opgemerkt, betreft dit arrest de eerste handelsperiode (2004-
2005) waarin een boete van ‘slechts’ 40 euro van toepassing was, en boven-
dien werd uitgegaan van de verwachte prijs van een emissierecht.170 In haar 
beschikking van 17 december 2015 heeft het Hof evenwel vastgesteld dat ook 
voor wat betreft de huidige hogere boete de lijn van Billerud onverminderd 
van toepassing is.171  
Van belang is verder dat het Hof in Billerud oordeelt dat het er in het licht 
van gefixeerde boete niet toe doet dat een exploitant over voldoende emissie-
rechten beschikt. Het gaat erom of de betreffende emissierechten zijn ingele-
verd.172 De enige grondslag voor aanpassing van de hoogte van de boete lijkt 
op basis van dit arrest een overmachtssituatie te zijn. Volgens het Hof kan 
overmacht ertoe leiden dat de boete niet hoeft te worden opgelegd. Van een 
dergelijke situatie is echter pas sprake indien  
 
‘ondanks alle voorzorgsmaatregelen die [de exploitanten] hadden kunnen nemen 
om de voorgeschreven termijnen in acht te nemen, werden geconfronteerd met ab-
normale en onvoorzienbare omstandigheden die zich onafhankelijk van hun wil heb-
ben voorgedaan [...] en die verder gaan dan een louter interne tekortkoming.’173 
 
Dit is een vrij streng criterium waar doorgaans niet aan zal kunnen worden 
voldaan. 
Uit Billerud moet worden afgeleid dat de gefixeerde boete niet kan wor-
den verlaagd door de nationale rechter op grond van het evenredigheidsbe-
ginsel. Dit is op zichzelf niet in strijd met artikel 6 EVRM. De rechtspraak van 
het EHRM verzet zich in beginsel niet tegen de toepassing van wettelijk ge-
fixeerde boetes.174 Daarbij zal de afweging die de wetgever heeft gemaakt een 
belangrijke rol kunnen spelen.175 Daarmee is het oordeel van het Hof in Bille-
rud ook in het licht van artikel 6 EVRM in beginsel houdbaar. Immers, Het 
                                                             
168  Idem, r.o. 39. 
169  Idem, r.o. 40. 
170  Idem, r.o. 40 en Peeters 2014a. 
171  HvJ EU 17 december 2015, C-580/14 (Bitter). 
172  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 21-32. 
173  Idem, r.o. 31. 
174  Olivier 2014, par. 3.3. 
175  Bijvoorbeeld EHRM 7 juni 2012, zaaknr. 4837/06 (Segame). Zie over dat arrest ook: 
Olivier 2014, par. 3.3 en Barkhuysen & Van Emmerik 2012. 
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Hof overweegt wel (marginaal) of de afweging van de EU-wetgever de even-
redigheidstoets kan doorstaan.176 
 
Hier moet wel een kanttekening worden gemaakt. Aangezien het EHRM 
in het kader van artikel 6 EVRM over het algemeen, zij het marginaal, de 
evenredigheid van een gefixeerde boete toetst, is het niet uitgesloten dat 
bij een zeer lage prijs voor emissierechten, de boete van € 100,- x CPI toch 
onevenredigheid hoog wordt geacht. Zeker wanneer daarbij in acht 
wordt genomen dat het Hof van Justitie de evenredigheid achteraf niet 
toetst. Dat wil zeggen, het Hof van Justitie beoordeelt alleen of de EU-
wetgever bij de totstandbrenging van de regelgeving tot deze gefixeerde 
boete had kunnen komen, en weigert een beoordeling van de evenredig-
heid achteraf.177 Uit het arrest Segame van het EHRM kan weliswaar wor-
den afgeleid dat een gefixeerde bestuurlijke boete marginaal wordt ge-
toetst, maar het oordeel behelst desalniettemin dat de gefixeerde boete 
niet kennelijk onevenredig is.178 Dit laat ruimte voor een toetsing van de 
evenredigheid achteraf die dus in een voorkomend geval kan afwijken 
van het oordeel van het Hof van Justitie. Mijns inziens moet in deze 
overweging echter altijd het belang van klimaatverandering in acht wor-
den genomen en het (ernstige) effect dat een extra (cumulatieve) broei-
kasgasuitstoot kan veroorzaken voor de wereldwijde klimaatproblema-
tiek.179 Een (zeer) afschrikwekkend boetebeleid is daarmee in het kader 
van een marginale evenredigheidstoets goed verdedigbaar. 
 
Wat betreft de verwijtbaarheid van het overtreden van de inleverplicht is de 
volgende overweging van het Hof interessant: 
 
‘In dit verband faalt het door de Billerud-vennootschappen aangevoerde argument 
dat hun geen gedraging kan worden verweten die het milieu bovenmatig aantast. Ar-
                                                             
176  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), i.h.b r.o. 37-41. Bovendien moet worden 
opgemerkt dat de nationale rechters de bevoegdheid hebben om het besluit tot boete-
oplegging te vernietigen, voor zover dit in strijd met de wet is genomen en er in zover-
re dus sprake is van een full jurisdiction als bedoeld in EHRM 7 juni 2012, zaaknr. 
4837/06 (Segame). Daarmee is de rechtsbescherming tegen het besluit tot boeteopleg-
ging dus in overeenstemming met artikel 6 EVRM. 
177  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 37. 
178  Bijvoorbeeld EHRM 7 juni 2012, zaaknr. 4837/06 (Segame), r.o. 59. 
179  Zie bijvoorbeeld de ernstige gevolgen die kunnen intreden bij een (verdere) opwar-
ming van de aarde: IPCC report – summary for policymakers 2014, p. 8-16. Daarbij is in-
middels op internationaal niveau erkend dat een 2 graden Celsius opwarming ten op-
zichte van het pre-industriële niveau moet worden voorkomen, gezien het risico op 
ernstige gevolgen vanwege klimaatverandering bij een dergelijke opwarming (artikel 2 
lid 1 aanhef en onder a Paris Agreement). 
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tikel 16, leden 3 en 4, van richtlijn 2003/87 heeft namelijk tot doel en gevolg dat niet 
de “vervuilers” in het algemeen worden gestraft, maar de exploitanten waarvan het 
aantal emissies in het voorgaande jaar op 30 april van het lopende jaar het aantal 
emissierechten overschrijdt dat vermeld staat in de afdeling van de tabel met “ingele-
verde emissierechten” die bestemd is voor hun installaties van dat jaar in het gecen-
traliseerde register van de lidstaat, waarbij zij krachtens artikel 52 van verordening 
nr. 2216/2004 zijn ingedeeld. Het begrip “overmatige emissie” moet op deze wijze 
worden opgevat en niet als emissies die op zich overmatig zijn.’180 
 
Het Hof stelt dus vast dat de verwijtbaarheid van de overtreding niet zozeer 
ziet op de milieuverontreiniging door overmatige emissies, maar op de inle-
verplicht als zodanig. In dit arrest is evenwel niet expliciet aan de orde ge-
komen of de afwezigheid van verwijtbaarheid aan een oplegging van de be-
stuurlijke boete in de weg kan staan. Wel kan impliciet uit het arrest worden 
afgeleid dat behoudens overmacht, de overtreding van de inleverplicht aan 
de exploitant kan worden verweten. Dit volgt uit de uitzondering van over-
macht zelf, waaruit kan worden afgeleid dat in die gevallen de overtreding 
niet aan de exploitant kan worden verweten. Verder kan dit worden afgeleid 
uit de overweging dat ‘exploitanten over een periode van vier maanden be-
schikken om zich in staat te stellen om de met het voorgaande jaar overeen-
komende emissierechten in te leveren, waardoor zij een redelijke termijn heb-
ben om aan de inleveringsverplichting te voldoen.’181 Daarmee legt het Hof 
de verantwoordelijkheid bij de exploitant om zelfstandig binnen de betref-
fende periode aan zijn inleverplicht te voldoen. Immers, de exploitant zal 
doorgaans met de inleverplicht bekend zijn, daar de inleverplicht ook aan de 
vergunning moet worden verbonden.182 Hieruit kan worden afgeleid dat een 
schending van de inleverplicht in beginsel aan de exploitant kan worden 
verweten behoudens overmachtssituaties. In het geval van overmacht is het 
wel mogelijk van de boeteoplegging af te zien, of het besluit tot boeteopleg-
ging te vernietigen. 
Dit uitgangspunt lijkt mij ook juist. Weliswaar moet op grond van artikel 
6 lid 2 EVRM eenieder voor onschuldig worden gehouden totdat zijn schuld 
in rechte is komen vast te staan. Echter, zoals door de Nederlandse regering 
is overwogen bij het oorspronkelijke wetsvoorstel voor artikel 5:41 Awb, 
wanneer daderschap vaststaat, mag schuld worden aangenomen, mits tegen-
                                                             
180  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 28. 
181  Idem, r.o. 40. 
182  Artikel 6 lid 2 aanhef en onder e Richtlijn ETS. In Nederland is deze verplichting als 
zodanig in de Wet milieubeheer neergelegd (artikel 16.37 en 16.39t Wm). Daardoor is 
deze ook met zekerheid voor de (vliegtuig)exploitant bekend. 
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bewijs mogelijk blijft.183 Aangezien de exploitant naar EU-recht de norm-
adressaat is voor de inleverplicht, valt de exploitant in beginsel in ieder geval 
als overtreder aan te merken. Aangezien Billerud de optie voor tegenbewijs, 
zijnde overmacht, openhoudt, is de gefixeerde boete in zoverre in overeen-
stemming met artikel 6 EVRM.  
Verder moet worden opgemerkt dat ook op andere (deel)terreinen van 
het EU-recht met verplicht voorgeschreven sancties wordt gewerkt. Zo stelde 
de Afdeling op 13 november 2013 nog vast dat in het kader van artikel 16 lid 
4 Verordening (EG) nr. 338/97 (inzake de bescherming van in het wild leven-
de dier- en plantensoorten door controle op het desbetreffende handelsver-
keer) de Staatssecretaris verplicht was bestuursdwang zonder voorafgaande 
last toe te passen, aangezien de Verordening deze sanctie verplicht voor-
schreef.184 De conclusie uit het voorgaande is dan ook dat een door het EU-
recht verplicht voorgeschreven sanctie in beginsel moet worden toegepast, be-
houdens overmachtssituaties. 
Opmerkelijk is evenwel dat naar Nederlands recht de toepassing van ar-
tikel 5:41 Awb ten aanzien van de gefixeerde boete is uitgesloten.185 Dit bete-
kent dus dat naar Nederlands recht verwijtbaarheid geen rol speelt bij de 
oplegging van die boete. Dit is in strijd met artikel 6 EVRM, en daarmee te-
vens met artikel 47 Handvest van de Grondrechten van de EU, en bovendien 
in strijd met het arrest Billerud nu naar nationaal recht ook geen rekening kan 
worden gehouden met overmachtssituaties. Het verdient aanbeveling artikel 
5:41 Awb van toepassing te laten zijn op de gefixeerde boete, nu het juist 
vanuit EU-recht en artikel 6 EVRM verplicht is verwijtbaarheid bij de opleg-
ging van een bestuurlijke boete te betrekken. Hiertoe dient de tweede volzin 
van artikel 18.16a lid 2 Wm te worden geschrapt. Overigens kan de bestuurs-
rechter, zolang deze volzin niet wordt geschrapt, artikel 18.16a lid 2 Wm (de 
gefixeerde boete) buiten toepassing laten in geval van overmachtsituaties, 
wegens strijd met EU-recht.186 
Naar Nederlands recht is het verder niet de exploitant maar de drijver van 
de inrichting die naar Nederlands recht de normadressaat is voor de inlever-
plicht. 187 Hierdoor is hij ook in beginsel overtreder wanneer er wordt ver-
zuimd voldoende emissierechten in te leveren.188 Echter, een inrichting kan 
                                                             
183  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 134 en 135. Zie ook: Panebianco 2015, 
p. 53-56. 
184  ABRvS 13 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1930, r.o. 4.2. Zie over deze uitspraak 
tevens: Ortlep 2014. 
185  Artikel 18.16a lid 2 Wm.  
186  De Rechtbank Den Haag heeft in de praktijk overmacht overigens wel bij haar oordeel 
betrokken: Rb. Den Haag 29 maart 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:3237, i.h.b. r.o. 6.4. 
187  Artikel 16.37 Wm. Overigens komen deze begrippen wel overeen, zie hierover: para-
graaf 4.2.8. 
188  Vgl. artikel 5:1 lid 2 Awb. 
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naar nationaal recht meerdere drijvers hebben.189 Aangezien de inleverplicht 
naar nationaal recht op de drijver rust, kan het dus voorkomen dat naast de 
rekeninghouder,190 ook een ander dan degene die de rekening van de installa-
tie in het register beheert normadressaat is van de inleverplicht. Indien er 
wordt verzuimd in te leveren, is ook die andere drijver dus overtreder. Hier 
speelt de uitsluiting van artikel 5:41 Awb zo mogelijk een nog grotere rol, 
immers deze drijver heeft zelf geen directe mogelijkheid aan de inleverplicht 
te voldoen. Wat nu als de rekeninghouder niet bereid is het vereiste aantal 
emissierechten in te leveren? Aangezien de normadressaat ook als overtreder 
wordt aangemerkt,191 zal hij dan dus een boete opgelegd krijgen, die naar 
nationaal recht strikt genomen niet op grond van het ontbreken van verwijt-
baarheid kan worden aangepast. Echter, het ontbreken van verwijtbaarheid 
zal niet snel aan de orde zijn. Immers, de drijver kan worden verweten geen 
afspraken te hebben gemaakt met de drijver/vergunninghouder die de reke-
ning in het register beheert.192 Aangezien een drijver zeggenschap moet heb-
ben over de activiteiten binnen de inrichting, kan verder worden vastgesteld 
dat hij bij machte was de emissies te beperken of te voorkomen en derhalve 
terecht als overtreder van de inleverplicht wordt gezien, die immers ziet op 
de inlevering van emissierechten ter dekking van geverifieerde emissies.193 In 
zoverre zal van een overmachtssituatie in dat geval evenmin sprake te zijn. 
6.8.2  Naming & shaming  
Naming & shaming houdt in dat de naam van de (vliegtuig)exploitant die te 
weinig emissierechten heeft ingeleverd bekend moet worden gemaakt.194 
                                                             
189  Bijvoorbeeld: ABRvS 23 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI0186, r.o. 2.6.3, ABRvS 23 fe-
bruari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7212 en ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013: 
CA3643, r.o. 3.  
190  De naam van de rekeninghouder moet overeenkomen met de naam van de vergun-
ninghouder (Bijlage VI, onder 2 Verordening (EU) 389/2013), en dus hoeft niet elke drij-
ver tevens rekeninghouder zijn. 
191  Blomberg 2000, p. 49, Doorenbos 2013, p. 159 en 160 en Lam 2013, p. 527. Vgl. tevens 
ABRvS 3 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM9667, ABRvS 9 maart 2011, ECLI:NL:RVS: 
2011:BP7126 en ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3550, i.h.b. r.o. 12.1 (alle 
gewezen in het kader van herstelsancties), vgl. Rb Amsterdam 15 april 2016, ECLI: 
NL:RBAMS:2016:2124, r.o. 6.2.4, waarin de drijver van een inrichting als adressant van 
een gebodsbepaling geacht werd overtreder te zijn. 
192  Zo zouden de drijvers gemachtigde vertegenwoordigers kunnen voordragen waar bei-
den zeggenschap over hebben (zie voor nadere details over het EU-register: hoofd-
stuk 5). 
193  Artikel 16.37 Wm. Ook: HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker). r.o. 27-45. 
194  Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS. 
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Naar Nederlands recht wordt het besluit tot bekendmaking in hetzelfde be-
sluit genomen als de oplegging van de bestuurlijke boete.195 Wanneer het be-
sluit tot oplegging van de boete onherroepelijk is geworden, wordt de naam 
van de overtreder in het eerstvolgende jaarlijkse ‘overtredersoverzicht’ in de 
Staatscourant gepubliceerd.196 Aangezien ook deze sanctie verplicht door ar-
tikel 16 lid 2 Richtlijn ETS wordt voorgeschreven, heeft het bestuur van de 
NEa ook hier geen beslissingsruimte. De sanctie tot publicatie van de naam 
zal bij een tekort aan ingeleverde emissierechten, net als de bestuurlijke boe-
te, moeten worden toegepast. 
In de literatuur wordt verdedigd dat naming & shaming een punitieve 
sanctie is.197 Daarbij wordt wel verdedigd dat naming & shaming in beginsel 
echter niet op rechtsgevolg is gericht, tenzij dit onderdeel is van een meer-
omvattend sanctiebesluit zoals een bestuurlijke boete. Indien er voor de nam-
ing & shaming dan ook een bijzondere wettelijke grondslag bestaat, is ook 
naming & shaming een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb.198 In zoverre zou 
dan ook naming & shaming in het kader van het ETS een besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb zijn.199 Michiels overweegt evenwel: ‘Bij een puur mechani-
sche uitvoering (verplichte publicatie zonder enig afwegingsmoment) daar-
entegen zou, evenals bij openbaarmaking zonder wettelijke grondslag, van 
feitelijk handelen sprake zijn.’200 Naming & shaming in het kader van het ETS 
is een puur mechanische handeling, want automatisch gekoppeld aan het on-
herroepelijk zijn geworden van de bestuurlijke boete voor het tekort aan in-
geleverde emissierechten.201 Volgens Michiels’ redenering zou de beschikking 
tot oplegging van de bestuurlijke boete en naming & shaming dus geen besluit 
opleveren,202 voor zover het naming & shaming betreft. Formeel zou dan tegen 
het onderdeel naming & shaming nog beroep kunnen worden ingesteld bij de 
burgerlijke rechter, waarbij eiser tevens in zijn vordering ontvankelijk zou 
zijn, omdat tegen dit onderdeel geen met waarborgen omklede rechtsgang 
bestond.203 
Mijns inziens is een dergelijke uitkomst onwenselijk. Immers, de ‘mecha-
nische’ naming & shaming zou dan inhoudelijk niet kunnen worden aangetast, 
                                                             
195  Artikel 18.16k Wm. 
196  Artikel 18.16p Wm. Voor een voorbeeld van deze publicatie: Stcrt. 2015, 27414 en Stcrt. 
2012, 19765. 
197  Van de Sanden 2011, Michiels 2007 en Michiels 2006, p. 40. 
198  Van de Sanden 2011. 
199  Naming & shaming maakt onderdeel uit van het boetebesluit en heeft een eigen explicie-
te wettelijke grondslag (artikel 18.16k jo 18.16p Wm). 
200  Michiels 2007. 
201  Artikel 18.16p Wm. 
202  De bestuurlijke boete en naming & shaming worden in dezelfde beschikking opgelegd 
(artikel 18.16k Wm). 
203  Vgl. HR 17 oktober 2008, ECLI:NL:HR:2008:BD3135, r.o. 3.4.2 en 3.4.3. 
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vanwege de koppeling aan de onherroepelijk geworden bestuurlijke boete. 
Die bestuurlijke boete heeft formele rechtskracht, zodat over de rechtmatig-
heid daarvan geen geschil meer kan bestaan. Inhoudelijk voegt een mogelijk-
heid tot beroep bij de burgerlijk rechter dan ook niets meer toe. Daarbij zij 
erop gewezen dat ook ten aanzien van naming & shaming de Richtlijn ETS 
geen afwegingsruimte voor de lidstaat biedt – naming & shaming moet 
evenals de boete verplicht worden opgelegd bij een tekort aan ingeleverde 
emissierechten.204 Het is daarom aan te bevelen dat de Afdeling ook dit on-
derdeel van het besluit onder het besluitbegrip van artikel 1:3 Awb schaart. 
Dit zou kunnen met de redenering dat er moet worden afgewogen of naming 
& shaming wordt toegestaan door artikel 18.16p Wm, analoog aan de redene-
ring dat actieve openbaarmaking op grond van artikel 8 Wob ook een besluit 
in de zin van artikel 1:3 Awb is, omdat moet worden afgewogen of de belan-
gen als bedoeld in artikel 10 Wob zulks in casu toestaan.205 Dat deze afweging 
gebonden is – er moet openbaar worden gemaakt bij een onherroepelijk ge-
worden bestuurlijke boete – doet hier niet aan af. Dit zou zelfs als een verbij-
zondering van de actieve openbaarmakingsbevoegdheid van artikel 8 Wob 
kunnen worden gezien.206 Ook kan aansluiting worden gezocht bij de recht-
spraak van het CBb met betrekking tot de verplichte publicatie van boetebe-
sluiten op grond van de Wet financieel toezicht. Het CBb acht de beslissing 
tot openbaarmaking als onlosmakelijk verbonden met het besluit tot boeteop-
legging, waardoor de bestuursrechter bevoegd is over die beslissing te oorde-
len.207 
Door het punitieve karakter van naming & shaming geldt verder de on-
schuldpresumptie van artikel 6 EVRM als hiervoor beschreven.208 In het ka-
der van de implementatie van het ETS zou mijns inziens dus door de koppe-
ling van naming & shaming aan de bestuurlijke boete dezelfde rechtsbescher-
ming open moeten staan als tegen die bestuurlijke boete. De onschuldpre-
sumptie wordt daarbij in acht genomen, publicatie vindt pas plaats als de 
bestuurlijke boete in rechte stand houdt.209  
                                                             
204  Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS. 
205  ABRvS 31 mei 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX6362, r.o. 2.7. 
206  Overigens is het maar de vraag of artikel 8 Wob een voldoende basis is voor het open-
baar maken van overtredingen (of sanctiebesluiten). Van de Sanden meent van niet, 
aangezien het geen beleid betreft (Van de Sanden 2011). De Afdeling neemt echter wel 
aan dat een dergelijke openbaarmaking kan geschieden op basis van artikel 8 Wob 
(ABRvS 10 november 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO3468, r.o. 2.5.) 
207  CBb 24 april 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BW3574, r.o. 6.8 en CBb 12 mei 2015, ECLI:NL: 
CBB:2015:150. 
208  Vgl. Rb Den Haag (vz) 8 mei 2007, ECLI:NL:RBSGR:2007:BA4603, r.o. 3.3. Zie ook: 
Doorenbos 2007, p. 86-94. 
209  Artikel 18.16p Wm. 
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6.9  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk zijn verschillende elementen van de (nationale) rechtsbe-
scherming ten aanzien van het ETS uitgewerkt. Geconcludeerd moet worden 
dat het Nederlandse systeem van rechtsbescherming voldoet aan de beginse-
len van doeltreffendheid, gelijkwaardigheid en effectieve rechtsbescherming. 
Hoewel tegen gelijkwaardige Wabo-besluiten beroep in twee instanties open-
staat, en tegen ETS besluiten doorgaans slechts beroep in eerste en enige aan-
leg bij de Afdeling mogelijk is, levert dit geen strijd met het gelijkwaardig-
heidsbeginsel op. Gezien de unieke eigenschappen van het ETS en de door-
gaans kortere doorlooptijd bij de Afdeling, is het huidige rechtsbescher-
mingssysteem ook in het licht van het gelijkwaardigheidsbeginsel verdedig-
baar.  
De knelpunten die in hoofdstuk 5 werden aangestipt met betrekking tot 
de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ in Verordening 
(EU) 389/2013 zijn in dit hoofdstuk nader uitgewerkt. Vastgesteld is dat deze 
autoriteit over de band van artikel 7:1 Awb in feite de nationale administra-
teur is. Waar slechts bezwaar openstaat bij de ‘desbetreffende autoriteit 
krachtens het nationale recht’, kan dus bezwaar worden ingediend bij de na-
tionale administrateur. Wel lijkt de Commissie met haar verordening voor 
ogen te hebben gehad dat een ander dan de nationale administrateur op be-
zwaren zou moeten beslissen. Daarmee staat de huidige uitvoering van Ver-
ordening (EU) 389/2013 in zoverre op gespannen voet met die Verordening. 
De rechtsbescherming naar nationaal recht wordt nog onduidelijker wanneer 
naast de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ ook bij de 
‘bevoegde autoriteit’ bezwaar kan worden gemaakt. Derhalve wordt in dit 
proefschrift aanbevolen ook de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nati-
onale recht’ expliciet aan te wijzen. Voorgesteld wordt aan te sluiten bij het 
bestuur van de NEa. Dat voorkomt verwarring in gevallen waarbij ingevolge 
de Verordening zowel bezwaar kan worden ingesteld bij de ‘desbetreffende 
autoriteit krachtens het nationale recht’, als bij de ‘bevoegde autoriteit’. Bei-
den zijn dan naar nationaal recht immers het bestuur van de NEa. Hiermee 
wordt dan naar nationaal recht feitelijk een administratief beroepsmogelijk-
heid in het leven geroepen bij het bestuur van de NEa. 
Ook de positie van derden bij rechtmatig genomen besluiten en bij be-
sluiten met formele rechtskracht is uitgewerkt. Vastgesteld is dat rechtmatig 
genomen besluiten op grond van het ETS, ook naar civiel recht voor rechtma-
tig moeten worden aangenomen. Althans, voor zover de bestuurlijke afwe-
ging de betreffende belangen reeds behoorde te verdisconteren. Wat betreft 
de positie van derden bij besluiten met formele rechtskracht moet worden 
vastgesteld dat een besluit geen formele rechtskracht heeft jegens niet-be-
langhebbenden. Derhalve kunnen bijvoorbeeld nieuwkomers de rechtmatig-
heid van eerder genomen toewijzingsbesluiten bij de civiele rechter aanvech-
ten als zij menen daardoor schade te hebben opgelopen. Echter, een dergelijk 
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beroep zal waarschijnlijk in de praktijk al snel inhoudelijk stuklopen op het 
vereiste condicio sine qua non-verband. 
Verder zijn de broeikasgasemissievergunning en emissierechten in het 
licht van het eigendomsrecht van artikel 1 Eerste Protocol EVRM en artikel 17 
Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie behandeld. De broei-
kasgasemissievergunning betreft een vorm van regulering die is toegestaan. 
Ook de intrekkingsgronden voor de broeikasgasemissievergunning zullen 
doorgaans stand kunnen houden. Wat betreft emissierechten is geoordeeld 
dat deze zelf onderwerp van het eigendomsrecht zijn. Wat betreft wettelijke 
grondslagen voor aanpassing van de toewijzing van emissierechten is verder 
geoordeeld dat deze niet afdoen aan het eigendomsrecht. Immers, doordat 
op voorhand is geregeld in welke gevallen een toewijzing dient te worden 
aangepast, behelst de toewijzing in die gevallen geen ‘legitimate expectation’ 
die geschonden wordt. Met andere woorden, de wettelijke aanpassingsmoge-
lijkheden van toewijzingsbesluiten zorgen ervoor dat de toewijzingen in 
zoverre geen ‘legitimate expectation’ opleveren en dus geen bescherming in 
het licht van artikel 1 Eerste Protocol EVRM en artikel 17 Handvest genieten. 
Verder is de toegang tot informatie behandeld. De toegang tot informatie 
is van belang, omdat dit belanghebbenden in staat stelt over de informatie te 
beschikken die zij nodig hebben in het kader van zienswijzen-, bezwaar-, en 
beroepsprocedures. Wat betreft de toegang tot informatie is de toegang tot 
het emissieverslag en het monitoringsplan behandeld. Ook is het gebruik van 
NEN-EN ISO-normen aan de orde gekomen. Vastgesteld is dat de Afdeling 
in haar weigering van het recht op inzage in het emissieverslag te kort door 
de bocht is gegaan. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie en het Gerecht 
volgt mijns inziens dat in ieder geval delen van het emissieverslag openbaar 
zouden moeten worden gemaakt. Immers, onder ‘informatie over emissies in 
het milieu’ valt ook informatie die het publiek in staat stelt na te gaan of de 
emissies correct zijn beoordeeld. Het monitoringsplan is wel openbaar, maar 
wordt niet actief openbaar gemaakt. Hier wordt aanbevolen aan te sluiten bij 
de Ierse praktijk. Ierland maakt de vergunningen met bijbehorende monito-
ringsplannen actief online openbaar. Aangezien in Nederland gebruik wordt 
gemaakt van een digitaal Excel-sheet voor de aanlevering van monitorings-
plannen, zou een actieve openbaarmaking eenvoudig te bereiken zijn. Het 
gebruik van NEN-EN ISO-normen is in de juridische literatuur van het EU-
recht verder niet controversieel. Desalniettemin kan hier de vraag worden 
gesteld of door de opneming van die normen in EU-regelgeving, waarmee 
die normen een bindend karakter krijgen, de normen aan de bekendmakings-
vereisten van artikel 297 VwEU moeten voldoen.210 In de Nederlandse juris-
                                                             
210  Immers, de EU-regelgeving is niet bindend voordat het is gepubliceerd (zie o.a. HvJ 
EG 11 december 2007, C-161/06 (Skoma-Lux), r.o. 32-51 en HvJ EG 10 maart 2009, 
Ĉ345/06 (Heinrich), r.o. 41-63. Zie ook Edward & Lane 2013, p. 340). 
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prudentie wordt het gebruik van NEN-normen in nationale regelgeving toe-
gestaan. Wellicht dat op EU-niveau een gelijksoortig oordeel mogelijk is, al 
lijkt mij dit, in lijn met de redenering van Neerhof, uit dogmatisch oogpunt 
onwenselijk.211 Wanneer in een nationale procedure de geldigheid van het 
gebruik van deze normen aan de orde wordt gesteld, zal de nationale rechter 
hierover prejudiciële vragen moeten stellen. 
Tot slot is het gebruik van de gefixeerde boete en naming & shaming (de 
publicatie van overtreders van de inleverplicht) aan de orde gekomen. Beide 
instrumenten zijn in het licht van het evenredigheidsbeginsel en artikel 6 
EVRM en artikel 47 Handvest houdbaar, met name doordat het Hof van Jus-
titie een uitzondering op de toepassing toelaat in het geval van overmacht. 
Wel sluit de Nederlandse regelgeving in artikel 18.16a lid 2 Wm de toepas-
sing van artikel 5:41 Awb (verwijtbaarheid) in strijd met artikel 6 EVRM en 
artikel 47 Handvest uit. Immers, in zoverre wordt naar de letter van de Ne-
derlandse regelgeving ook een overmachtssituatie niet gehonoreerd. Overi-
gens kan de bestuursrechter zolang deze uitsluiting niet wordt geschrapt, 
artikel 18.16a lid 2 Wm (de gefixeerde boete) buiten toepassing laten in geval 
van overmachtsituaties, wegens strijd met EU-recht. 
Terugkomend op de deelvraag: 
 
Biedt de Nederlandse rechtsbescherming, vanuit EU-perspectief bezien, ten aanzien van 
ETS-aangelegenheden voldoende waarborgen, en wordt het eigendomsrecht van (vlieg-
tuig)exploitanten door de handel in emissierechten niet teveel beperkt? 
 
Uit dit hoofdstuk volgt dat de rechtsbescherming over het algemeen goed is 
geregeld. Slechts het niet expliciet naar nationaal recht aanwijzen van de 
‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ staat op gespannen 
voet met Verordening (EU) 389/2013. Ook is geconstateerd dat de Afdeling in 
het kader van de toegang tot het emissieverslag verzuimd heeft prejudiciële 
vragen te stellen en geoordeeld heeft dat het emissieverslag in het geheel niet 
openbaar hoeft te worden gemaakt. Daarentegen wordt in dit onderzoek ge-
concludeerd, op basis van de huidige jurisprudentie van het Hof van Justitie 
en het Gerecht, dat in ieder geval een deel van een emissieverslag voor het 
publiek toegankelijk zal moeten zijn. Mocht een geschil hierover zich op-
nieuw bij de Afdeling aandienen, dan zal de Afdeling hier vragen over moe-
ten stellen aan het Hof van Justitie. Voor het overige is de rechtsbescherming 
vanuit EU-perspectief goed gewaarborgd. Het eigendomsrecht van (vlieg-
tuig)exploitanten wordt niet teveel beperkt. 
 
                                                             
211  Neerhof 2011a, aant. 6. 
 7 Monitoring van emissies en handhaving 
van het ETS 
 
7.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk behandelt hoe in Nederland toezicht wordt gehouden op de 
(vliegtuig)exploitanten die deelnemen aan het ETS. Centraal staat de vraag: 
 
Op welke wijze wordt in Nederland toezicht gehouden op de naleving van de ETS-
regelgeving? Leiden de handhavingsbevoegdheden in de praktijk tot een uitvoering 
van de richtlijn, die recht doet aan de inhoud van de richtlijn? 
 
De vraag moet mede worden beantwoord in het kader van de relevante, door 
de Commissie vastgestelde, verordeningen. Op grond van artikel 14 en 15 
Richtlijn ETS zijn de monitoringverordening (Verordening (EU) 601/2012) en 
de verificatieverordening (Verordening (EU) 600/2012) vastgesteld. Deze 
verordeningen regelen grotendeels de monitoring en verificatie van de emis-
sies van installaties en vliegtuigexploitanten. Ook wordt in de monitoring-
verordening uitputtend geregeld uit welke elementen een monitoringplan 
moet bestaan en in welke gevallen deze dient te worden gewijzigd. In zover-
re hoeft in dit hoofdstuk alleen te worden behandeld of Nederland op een 
juiste wijze uitvoering geeft aan deze verordeningen. 
Wat betreft de handhavingsmaatregelen en de toepassing ervan, heeft 
Nederland ingevolge artikel 16 Richtlijn ETS veel vrijheid. In dit hoofdstuk 
wordt onderzocht of de handhavingsinstrumenten die het bestuur van de 
NEa ter beschikking staan voldoen aan de door het Hof van Justitie geformu-
leerde gelijkwaardigheids-, evenredigheids-, afschrikwekkendheids- en doel-
treffendheidsvereisten. Vervolgens wordt nagegaan of het gevoerde handha-
vingsbeleid van het bestuur van de NEa (dus de bestuursrechtelijke handha-
ving) voldoet aan de eisen die het Hof stelt inzake afschrikwekkendheid, 
doeltreffendheid en evenredigheid. Het strafrechtelijk handhavingstraject 
blijft grotendeels buiten beschouwing. Dit proefschrift behelst immers een 
bestuursrechtelijke analyse van de Nederlandse implementatie van het ETS. 
Ook de naleving van het door het Hof van Justitie geformuleerde gelijkwaar-
digheidsbeginsel in de praktijk wordt niet nader uitgewerkt. Immers, een 
dergelijk onderzoek zou een vergelijking vereisen met de handhavingsprak-
tijk van vele verschillende lokale bevoegd bestuursorganen die ieder ook 
weer van elkaar kunnen afwijken. Wat betreft de effectieve uitvoering van 
het ETS is gelijkwaardigheid minder van belang. Ondanks een verschil in 
handhavingspraktijk van gelijkwaardige regelgeving, kan de handhaving 
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nog wel doeltreffend zijn en in de praktijk dus leiden tot een effectieve uit-
voering van het ETS.  
Het belang van dit hoofdstuk is gelegen in het volgende. Wil een emis-
siehandelsstelsel zijn optimale efficiëntie bereiken, dan is het noodzakelijk 
dat de emissies van de deelnemers goed worden gemonitord, en een corres-
ponderend aantal emissierechten wordt ingeleverd. Een gebrek aan handha-
ving kan een prikkel geven emissies niet goed te monitoren, of te weinig 
emissierechten in te leveren, waardoor er een onjuiste emissieprijs kan ont-
staan.1 Dit belang van handhaving werd reeds door de Commissie in haar 
Groenboek bij het voorbereiden van de oorspronkelijke Richtlijn 2003/87/EG 
erkend.2 Ook in literatuur over het ETS is gewezen op het belang van een 
goede handhaving voor het goede functioneren van het ETS.3 In zijn alge-
meenheid wordt het belang van een effectief handhavingsregime voor het 
naleven van rechtsregels ook in de rechtseconomie erkend.4 Daarnaast is het 
niet-doeltreffend handhaven van EU-recht tevens in strijd met het EU-recht.5 
Het hoofdstuk is opgedeeld in drie onderdelen en een conclusie. Aller-
eerst zal in hoofdlijnen worden ingegaan op de eisen die de monitoringver-
ordening en verificatieverordening stellen aan het bijhouden en rapporteren 
van emissies uit een installatie (paragraaf 7.2). Deze paragraaf zal echter 
slechts op hoofdlijnen ingaan op de monitoring- en verificatie-eisen die 
voortvloeien uit Verordening (EU) 601/2012 respectievelijk Verordening (EU) 
600/2012 en streeft dus geen integrale behandeling van de vereisten na. Voor 
een uitgebreide beschrijving van de eisen die voortvloeien uit deze verorde-
ningen zij verwezen naar de relevante ‘guidance documents’ van het DG 
Climate Action van de Commissie.6 Met betrekking tot de analyse van de veri-
ficatie geldt dat deze mutatis mutandis van toepassing is op de verificatie 
van emissieverslagen van vliegtuigexploitanten, tenzij anders is vermeld in 
de voetnoten. 
Vervolgens wordt ingegaan op de Nederlandse uitvoering van het toe-
zicht op de monitoring van die emissies, waarin tevens het toezicht op Ne-
derlandse verificateurs wordt behandeld (paragraaf 7.3). Het laatste onder-
deel ziet op vliegtuigexploitanten (paragraaf 7.4). Hier zal alleen de monito-
ringverordening en de Nederlandse uitvoering van het toezicht kort uiteen 
                                                             
1  Zijnde een prijs voor emissierechten die afwijkt van de prijs die zou bestaan bij een 
effectief toezicht. 
2  COM (2000), 87, def, p. 26. 
3  Peeters 2006, p. 179-181; Woerdman 2015, p. 8.  
4  Zie over de economische theorie inzake handhaving door de overheid onder meer: 
Shavell 2003. 
5  HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse maïs), r.o. 24. 
6  Te raadplegen op: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/documentation 
_en.htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). Voor een algemeen overzicht kan ook 
worden verwezen naar het ETS Handbook. 
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worden gezet en getoetst aan EU-normen. Geen aandacht wordt besteed aan 
verificatie, aangezien op de verificatie van emissieverslagen van vliegtuigex-
ploitanten vrijwel dezelfde regelgeving van toepassing is als op de verificatie 
van emissieverslagen van exploitanten.  
7.2 EISEN AAN DE MONITORING EN VERIFICATIE VAN EMISSIES VAN 
INSTALLATIES 
7.2.1  Monitoring 
De monitoringsvereisten zijn vastgelegd in Verordening (EU) 601/2012.7 De 
verordening vindt zijn rechtsgrondslag in artikel 14 Richtlijn ETS. Artikel 2 
definieert de reikwijdte van de monitoring, voor zover relevant, als volgt: 
 
‘Deze verordening is van toepassing op de monitoring en rapportage van broeikasga-
semissies die gespecificeerd zijn met betrekking tot de activiteiten in bijlage I bij 
Richtlijn 2003/87/EG en activiteitsgegevens van stationaire installaties, [...].  
Ze is van toepassing op emissies en activiteitsgegevens die zich voordoen vanaf 1 ja-
nuari 2013.’ 
 
Hieruit volgt dat de monitoring alleen betrekking heeft op broeikasgasemis-
sies, voor zover deze afkomstig zijn uit activiteiten genoemd in bijlage I bij de 
Richtlijn ETS. In dat kader is de uitspraak van de Afdeling Bestuursrecht-
spraak van 1 april 2015 opmerkelijk te noemen.8 In haar uitspraak overwoog 
de Afdeling omtrent de reikwijdte van de monitoringplicht: 
 
‘Het toepassingsgebied van de ETS-richtlijn wordt omschreven in artikel 2. Daaruit 
blijkt dat de richtlijn van toepassing is op emissies uit de in bijlage I genoemde activi-
teiten en de in bijlage II genoemde broeikasgassen. Artikel 3, aanhef en onder b, van 
de ETS-richtlijn definieert “emissie” als: emissie van broeikasgassen in de atmosfeer 
door in een installatie aanwezige bronnen. EPZ voert een in bijlage I genoemde acti-
viteit uit, namelijk het verbranden van brandstof in installaties met een totaal nomi-
naal thermisch ingangsvermogen van meer dan 20 MW. Daarbij komt het broeikas-
gas CO2-vrij. Zoals volgt uit punt 11 van de preambule van de ETS-richtlijn dienen 
de lidstaten ervoor te zorgen dat exploitanten van bepaalde activiteiten een vergun-
ning voor broeikasgasemissies bezitten en hun emissies van in verband met deze acti-
viteiten gespecificeerde broeikasgassen bewaken en rapporteren. Naar het oordeel van 
                                                             
7  Deze bijdrage analyseert het toezicht zoals dit van toepassing is in de derde handelspe-
riode (2013-2020). Voor een analyse van het handhavingsregime zoals dat ten tijde van 
de eerste en tweede fase van toepassing was verwijs ik naar Peeters 2006. 
8  ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1006. 
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de Afdeling bepalen de in bijlage I genoemde activiteiten derhalve of een exploitant 
onder het bereik van het ETS valt en dienen vervolgens alle emissies van de in bijlage 
II gespecificeerde broeikasgassen door in de installatie aanwezige bronnen te worden 
bewaakt en gerapporteerd.’9 
 
Mijns inziens is dit oordeel van de Afdeling onjuist.10 Dit volgt niet alleen uit 
artikel 2 Verordening (EU) 601/2012, maar tevens uit artikel 5,11 en de artike-
len van de Verordening die per activiteit de verschillende monitoringmetho-
den beschrijven, die immers slechts zien op de bij de activiteit op bijlage I 
Richtlijn ETS gespecificeerde broeikasgassen. Daarbij kan tevens overweging 
11 Richtlijn ETS, de vergunningplicht uit artikel 4 Richtlijn ETS,12 alsook de 
conclusie van A-G Poiares Maduro betrokken worden.13 Deze uitspraak van 
de Afdeling kan in zoverre door drijvers van inrichtingen dus worden gene-
geerd, wegens strijd met het EU-recht. 
Verordening (EU) 601/2012 schrijft voor dat de monitoring van emissies 
moet zijn gebaseerd op volledigheid, consistentie, vergelijkbaarheid, transpa-
rantie, nauwkeurigheid, integriteit van methode, en voortdurende verbete-
ring.14 Ten behoeve van de monitoring van hun emissies dienen exploitanten 
voor hun installatie een monitoringplan (hierna: MP) op te stellen.15 Dit MP 
moet worden goedgekeurd door de bevoegde autoriteit,16 in Nederland het 
bestuur van de NEa.17 De inhoudelijke vereisten voor dit MP zijn opgenomen 
in artikel 11 en 12 Verordening (EU) 601/2012. Het MP bestaat uit een gede-
tailleerde, volledige en transparante documentatie over de monitoringme-
thode voor een specifieke installatie, zo volgt uit artikel 12 lid 1 Verordening 
                                                             
9  ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1006, r.o. 11. 
10  Zie hierover mijn annotatie bij die uitspraak: Thurlings 2015a, randnummer 12. 
11  Deze bepaling luidt, voor zover relevant: ‘De monitoring en rapportage zijn volledig 
en omvatten alle proces- en verbrandingsemissies uit alle emissiebronnen en bron-
stromen die samenhangen met de in bijlage I bij Richtlijn 2003/87/EG genoemde activi-
teiten en andere relevante activiteiten die krachtens artikel 24 van die richtlijn zijn op-
genomen en van alle broeikasgassen die met betrekking tot die activiteiten zijn gespecificeerd, 
waarbij dubbeltelling wordt vermeden. [..]’ (cursivering door auteur). 
12  De reikwijdte van de vergunningplicht, waaraan tevens het monitoringplan is gekop-
peld, ziet immers slechts op de activiteiten en broeikasgassen genoemd in bijlage I 
Richtlijn ETS. 
13  Conclusie A-G M. Poiares Maduro, HvJ EG 21 mei 2008, C-127/07 (Arcelor Atlantique), 
overweging 5. 
14  Artikel 4-9 Verordening (EU) 601/2012. Zie tevens: Handbook ETS, p. 83. 
15  Artikel 6 lid 2 onder c jo artikel 14 Richtlijn ETS jo artikel 11 Verordening (EU) 
601/2012. 
16  Artikel 12 Verordening (EU) 601/2012. 
17  Het MP maakt deel uit van de broeikasgasemissievergunning (artikel 16.5 jo 16.6 jo 
16.11 lid 2 Wm). De vergunning wordt onder meer geweigerd als het MP niet voldoet 
aan de eisen van Verordening (EU) 601/2012 (artikel 16.10 Wm). 
Monitoring van emissies en handhaving van het ETS 295 
 ――― 
(EU) 601/2012.18 Voor de minimuminhoud van het MP zij verwezen naar 
bijlage I bij Verordening (EU) 601/2012. Verder dienen bij het MP de volgen-
de ondersteunde documenten te worden ingediend: 
 
‘a) gegevens voor elke bronstroom en emissiebron, waaruit blijkt dat de onzekerheids-
drempels voor activiteitsgegevens en berekeningsfactoren, indien van toepassing, 
worden nageleefd voor de toepasselijke niveaus zoals omschreven in bijlage II en bij-
lage III;  
b) het resultaat van een risicobeoordeling waarmee wordt aangetoond dat de voorge-
stelde controleactiviteiten en procedures inzake controleactiviteiten in de juiste ver-
houding staan tot de vastgestelde inherente risico's en controlerisico's.’19 
 
Een emissiebron is kort gezegd een deel van de installatie van waaruit broei-
kasgasemissies worden uitgestoten. Een bronstroom kan een brandstof, 
grondstof, of product zijn, waarvan het gebruik of de productie broeikasga-
semissies veroorzaakt uit een of meer emissiebronnen. Het begrip bron-
stroom wordt daarnaast ook gebruikt in geval van een brandstof, grondstof, 
of product dat koolstof bevat, en dat wordt meegenomen in een zogenoemde 
massabalansmethode om broeikasgasemissies te berekenen.20 Wat wordt 
bedoeld met niveaus wordt hieronder behandeld bij de behandeling van de 
rekenmethode en meetmethode. 
Het MP dient te worden aangepast wanneer een wijziging in omstandig-
heden van de exploitant hiertoe aanleiding geeft. Ook dient de exploitant op 
gezette tijden21 te bezien of het MP kan worden verbeterd. Wanneer de verifi-
cateur aanbevelingen tot verbetering doet, dient hier ook rekening mee te 
worden gehouden. Afhankelijk van de soort wijziging is goedkeuring van de 
bevoegde autoriteit vereist.22 Wanneer de exploitant in afwachting van goed-
keuring is en redelijkerwijs kan veronderstellen dat goedkeuring zal worden 
verkregen, mag hij aan de hand van het nieuwe MP reeds voorafgaand aan 
de goedkeuring gaan monitoren. Bij twijfel dient een parallelle monitoring 
                                                             
18  Hierover verderop meer. 
19  Artikel 12 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
20  Zie artikel 3 onder 4 Verordening (EU) 601/2012. 
21  Afhankelijk van de grootte van de installatie dient de exploitant om de 1, 2 of 4 jaar in 
ieder geval te bezien of de monitoringsmethodiek kan worden verbeterd (artikel 69 lid 
1 Verordening (EU) 601/2012). 
22  Zie artikelen 9, 14, 15 en 69 Verordening (EU) 601/2012. Goedkeuring is vereist voor 
significante wijzigingen als bedoeld in artikel 15 lid 3 Verordening (EU) 601/2012, dit 
volgt uit lid 2 van dat artikel. Ingevolge artikel 15 lid 1 Rhe worden als significante 
wijzigingen als bedoeld in artikel 15 lid 3 Verordening (EU) 601/2012 ook aangemerkt: 
‘veranderingen van de wijze waarop activiteitsgegevens en berekeningsfactoren wor-
den bepaald’. Voor deze wijzigingen is dus ook goedkeuring van het bestuur van de 
NEa vereist.  
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plaats te vinden aan de hand van het oude en voorgestelde nieuwe MP. 23 
Van belang om op te merken is dat de goedkeuring (of afwijzing daarvan) 
naar Nederlands recht is aan te merken als een besluit in de zin van artikel 
1:3 Awb. Het monitoringsplan maakt immers deel uit van de broeikasgas-
emissievergunning.24 Een (weigering van een) wijziging van het monitorings-
plan staat daarmee dus gelijk aan een beslissing omtrent de wijziging van die 
vergunning. Het bevoegd gezag inzake de wijziging van de broeikasgasemis-
sievergunning is het bestuur van de NEa.25 Dit betekent dat bezwaar gemaakt 
kan worden bij het bestuur van de NEa, en beroep kan worden ingesteld bij 
de Afdeling, als beschreven in hoofdstuk 6. 
Voor het bepalen van broeikasgasemissies kunnen een aantal verschil-
lende methoden worden gehanteerd. Dit zijn de rekenmethode, meetmetho-
de, en ‘fall-back-methode’.26 De gebruikte methoden voor een installatie wor-
den in het MP opgenomen.27 De exploitant is in beginsel vrij in zijn keuze 
voor de reken- of meetmethode, tenzij er sprake is van emissie van distikstof-
oxiden als genoemd in bijlage IV Verordening (EU) 601/2012, of kwantifice-
ring van overgebracht CO2 ten behoeve van geologische opslag. In die geval-
len moet voor de meetmethode worden gekozen.28 Ook gelden er een aantal 
sectorspecifieke monitoringmethoden die worden voorgeschreven door arti-
kel 20 lid 2 jo bijlage IV Verordening (EU) 601/212. De ‘fall-back-methode’ 
mag slechts worden gebruikt als de meetmethode en rekenmethode tech-
nisch niet haalbaar zijn, of tot onredelijke kosten leiden. De definitie van 
technische haalbaarheid en onredelijke kosten is terug te vinden in respectie-
velijk artikel 17 en 18 Verordening (EU) 601/2012. Kort gezegd komt techni-
sche haalbaarheid neer op de vraag of een exploitant in staat is een bepaald 
vereiste dat voortvloeit uit de Verordening te bereiken. De exploitant moet 
daarbij aantonen dat hij niet over de middelen beschikt om binnen de vereis-
te termijn aan het betreffende vereiste uit de Verordening te voldoen.29 Het 
criterium van onredelijke kosten is minder streng. Dit vereiste bevat een kos-
ten/baten-analyse. Door de bank genomen komt het erop neer dat als het be-
reiken van een bepaald niveau voor een exploitant meer kosten oplevert dan 
het aan voordeel in nauwkeurigheid van de monitoring heeft, dit de vereiste 
onredelijke kosten in de zin van de Verordening met zich brengt. Technische 
haalbaarheid en onredelijke kosten spelen ook een rol onder de rekenmetho-
de en meetmethode. Onder beide methoden wordt namelijk gewerkt met 
                                                             
23  Artikel 16 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
24  Artikel 16.11 lid 2 Wm. 
25  Artikel 16.20a Wm. 
26  Artikel 21 en 22 Verordening (EU) 601/2012. 
27  Artikel 12 lid 1 jo bijlage I, onder 2-7 Verordening (EU) 601/2012. 
28  Artikel 40 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
29  Artikel 17 Verordening (EU) 601/2012. Zie ook: MRR Guidance document no. 1.  
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zogenoemde niveaus. Daarbij geldt: hoe lager het niveau, hoe minder nauw-
keurig emissies hoeven te worden bepaald. 
Voor het bepalen van het toepasselijke niveau onder de reken- en meet-
methode is de categorisering van de installatie van belang. Verordening (EU) 
601/2012 hanteert drie verschillende categorieën, te weten: 
 
Categorie A: indien, kort gezegd, de gemiddelde verifieerbare jaarlijkse emissies van 
de handelsperiode direct voor de huidige handelsperiode ten hoogste 50.000 ton CO2(e) 
bedraagt. 
Categorie B: indien, kort gezegd, de gemiddelde verifieerbare jaarlijkse emissies van 
de handelsperiode direct voor de huidige handelsperiode tussen de 50.000 en 500 000 
ton CO2(e) bedraagt. 
Categorie C: indien, kort gezegd, de gemiddelde verifieerbare jaarlijkse emissies van 
de handelsperiode direct voor de huidige handelsperiode meer dan 500.000 ton CO2(e) 
bedraagt.30 
 
Daarnaast dient de exploitant bronstromen binnen zijn installatie te categori-
seren. De categorieën bestaan uit: 
 
Kleine bronstromen: als de door de exploitant geselecteerde bronstromen gezamenlijk 
minder dan 5000 ton fossiel CO2 per jaar, of minder dan 10% van de totale uitstoot 
vertegenwoordigen, met een maximum van 100 000 ton fossiel CO2 per jaar. 
De-minimisbronstromen: als de door de exploitant geselecteerde bronstromen geza-
menlijk minder dan 1000 ton fossiel CO2 per jaar, of minder dan 2% van de totale 
uitstoot vertegenwoordigen, met een maximum van 20 000 ton fossiel CO2 per jaar. 
Bronstromen die niet onder een van beide bovenstaande categorieën vallen, worden 
beschouwd als grote bronstromen.31 
 
Voor de rekenmethode geldt: hoe hoger de categorie installatie, hoe hoger 
niveau voor de berekening van emissies vereist is voor de grote bronstromen. 
Voor kleine bronstromen en de-minimisbronstromen gelden aparte, door de 
bank genomen minder strenge, toepasselijke niveaus dan ten aanzien van 
grote bronstromen.32 Onder de meetmethode geldt dat een emissiebron die 
meer dan 5.000 ton CO2(e) uitstoot, of meer dan 10% aan de jaarlijkse emissies 
                                                             
30  Artikel 19 lid 1 jo lid 2 Verordening (EU) 601/2012. 
31  Artikel 19 lid 3 Verordening (EU) 601/2012. 
32  Zie artikel 26 jo bijlage II en V Verordening (EU) 601/2012. Zie over de werking van 
niveaus in het kader van de berekeningmethode: MRR Guidance document no. 1, p. 33 en 
34 en 42-44. Voor de-minimisbronstromen hoeven zelfs in het geheel geen niveaus te 
worden toegepast, tenzij een niveau haalbaar is zonder extra inspanningen (artikel 26 lid 
3 Verordening EU 601/2012. ‘Zonder extra inspanningen’ hoeft niet te worden bewezen 
middels ‘technische haalbaarheid’ of ‘onredelijke kosten’ en is dus een eenvoudiger te 
behalen criterium (vgl. MRR Guidance document no. 1, p. 43). 
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van de installatie bijdraagt, afhankelijk van welke de hoogste is, de exploitant 
het hoogste niveau van Bijlage VIII, punt 1 Verordening (EU) 601/2012 dient 
toe te passen. Voor iedere andere emissiebron wordt het op een na hoogste 
niveau toegepast.33  
Zowel bij de rekenmethode als bij de meetmethode spelen de technische 
haalbaarheid en onredelijke kosten een rol. Zo geldt bij de rekenmethode 
bijvoorbeeld dat voor grote bronstromen een niveau lager mag worden toe-
gepast bij categorie C-installaties, indien het toepasselijke niveau technisch 
niet haalbaar is of tot onredelijke kosten leidt. Bij grote bronstromen in cate-
gorie A- en B-installaties geldt dat in die gevallen tot twee niveaus lager mo-
gen worden toegepast. Daarbij moet wel altijd ten minste niveau 1 (het laag-
ste niveau) worden toegepast.34 Bij de meetmethode geldt dat een niveau 
lager mag worden toegepast, indien de toepassing van het voorgeschreven 
niveau technisch niet haalbaar is, of leidt tot onredelijke kosten. Voor instal-
laties met geringe emissies, dit zijn installaties met een uitstoot van niet meer 
dan 25.000 ton CO2(e) per kalenderjaar, zijn de monitoringeisen aanzienlijk 
gereduceerd.35 
Buiten de monitoringmethoden dient nog algemene informatie over de 
installatie in het MP te worden meegenomen. Hieronder vallen onder meer: 
1) een beschrijving van de installatie en de door de installatie uitgevoerde 
activiteiten, met een lijst van te monitoren emissiebronnen en bronstro-
men voor elke activiteit die wordt uitgevoerd; 
2) een beschrijving van de procedure voor het beheer van de toewijzing van 
verantwoordelijkheden voor monitoring en rapportage binnen de instal-
latie en voor het beheer van de competenties van verantwoordelijk per-
soneel; 
3) een beschrijving van de procedure voor regelmatige beoordeling van de 
geschiktheid van het MP (zie hierover ook de artikelen 14-16 Verorde-
ning (EU) 601/2012); 
4) een beschrijving van de schriftelijke procedures van data-flowactiviteiten 
uit hoofde van artikel 57 Verordening (EU) 601/2012, indien nodig met 
inbegrip van een schema ter verduidelijking;36 
5) een beschrijving van schriftelijke procedures voor de controleactiviteiten 
uit hoofde van artikel 58 (controlesysteem teneinde te garanderen dat het 
uit de dataflow-activiteiten voortvloeiende jaarlijkse emissieverslag geen 
                                                             
33  Artikel 41 lid 1 jo Bijlage VIII, punt 1 Verordening (EU) 601/2012. 
34  Artikel 26 lid 1, tweede alinea Verordening (EU) 601/2012. 
35  Artikel 47 Verordening (EU) 601/2012. Zie voor een nadere uitleg hierover: MRR Guid-
ance document No. 1, p. 31 en 72. 
36  Data-flow-activiteiten worden gedefinieerd als: ‘activiteiten die samenhangen met de 
verzameling en verwerking van en de omgang met de gegevens die nodig zijn om een 
emissieverslag op te stellen op basis van primaire brongegevens’ (artikel 3 lid 25 Ver-
ordening (EU) 601/2012). 
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onjuiste opgaven bevat en in overeenstemming is met het MP en de Ver-
ordening).37  
7.2.2  Rapportage en Verificatie  
Een exploitant dient ieder jaar uiterlijk op 30 april een hoeveelheid emissie-
rechten in te leveren die gelijk is aan de hoeveelheid geverifieerde emissies in 
het voorgaande jaar.38 Hiertoe dient de exploitant op uiterlijk 31 maart een 
geverifieerd emissieverslag in te leveren bij de bevoegde autoriteit.39 Op het 
niet of te weinig inleveren van emissierechten staat vanaf 2013 een boete van 
€ 100,- x CPI per ton CO2(e) waarover geen emissierecht is ingeleverd. Boven-
dien moet de naam van de betrokken exploitant worden gepubliceerd.40 De 
minimuminhoud van het emissieverslag is terug te vinden in bijlage X Ver-
ordening (EU) 601/2012.41 Indien een exploitant zijn emissieverslag niet voor 
de uiterlijke datum voor inlevering verifieert, kan dit leiden tot de genoemde 
boete. Immers, voor hem zal dan onduidelijk zijn hoeveel emissierechten hij 
dient in te leveren. Bij het ontbreken van de geverifieerde emissies, schat de 
bevoegde autoriteit deze weliswaar, maar deze worden pas op zijn vroegst 
op 1 mei in het EU-register opgetekend.42 De exploitant zal slechts onder die 
boete uit kunnen komen, indien hij voor 1 mei een aantal emissierechten 
inlevert dat gelijk is aan, of groter is dan, het uiteindelijk aantal geschatte 
emissies.43 Immers, in dat geval kan niet worden geconcludeerd dat de ex-
ploitant te weinig emissierechten ter dekking van zijn emissies heeft ingele-
verd. 
 
Hoewel ‘inlevering’ door Verordening (EU) 389/2013 wordt gedefinieerd 
als: ‘de boeking van een emissierecht door een exploitant of vliegtuigex-
ploitant tegen de geverifieerde emissies van zijn installatie of vliegtuig’, 
                                                             
37  Zie voor de volledige lijst Bijlage I, punt 1 Verordening (EU) 601/2012.  
38  Artikel 12 lid 3 Richtlijn ETS. 
39  Artikel 67 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. De lidstaten mogen ook bepalen dat het 
geverifieerde emissieverslag eerder wordt ingediend, maar niet eerder dan 28 februari. 
Nederland heeft van deze mogelijkheid geen gebruik gemaakt. 
40  Artikel 16 leden 2-4 Richtlijn ETS. 
41  Artikel 67 lid 3 Verordening (EU) 601/2012. 
42  Artikel 70 lid 1 Verordening (EU) 601/2012 jo artikel 35 lid 7 Verordening (EU) 
389/2013. 
43  Immers, artikel 67 Verordening (EU) 389/2013 staat er niet aan in de weg dat een ex-
ploitant op een eerder moment reeds emissierechten inlevert ten behoeve van de nale-
ving. Indien het aantal ingeleverde emissierechten gelijk is aan het geschatte aantal 
emissierechten, kan er niet geconcludeerd worden dat de exploitant meer heeft uitge-
stoten dan hij aan emissierechten heeft ingeleverd. 
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is het mogelijk meer emissierechten in te leveren dan door de installatie 
is uitgestoten.44 Blijkbaar is het dus mogelijk emissierechten in te leveren 
zonder dat hier emissies tegenover staan. Een exploitant die zijn emissie-
verslag niet op tijd geverifieerd kan krijgen doet er dus verstandig aan 
toch emissierechten in te leveren op basis van de door hem verwachte 
grootte van zijn emissies, om zo de genoemde boete te kunnen ontwij-
ken. Het staat een lidstaat overigens wel vrij eigen handhavingsmecha-
nismen toe te passen op een exploitant die geen geverifieerd emissiever-
slag heeft ingediend. Bovendien wordt de rekening waar de emissierech-
ten van de exploitant op staan geblokkeerd indien niet uiterlijk op 1 april 
van een lopend jaar het aantal geverifieerde emissies over het voorgaan-
de jaar van de exploitant is opgetekend in het EU-register. Pas wanneer 
de geverifieerde emissiegegevens zijn opgetekend in het EU-register 
wordt deze blokkade opgeheven. Vanaf een geblokkeerde rekening kun-
nen echter nog wel emissierechten worden ingeleverd.45  
In dit kader is het van belang om het arrest Nordzucker van het Hof van 
Justitie in beschouwing te nemen. In dit arrest overwoog het Hof als 
volgt: 
 
‘Zoals valt op te maken uit artikel 14, lid 3, van richtlijn 2003/87, heeft de inleve-
ringsverplichting als uitgangspunt de verslagen die exploitanten van een installatie 
volgens de in de richtsnoeren vervatte regels opstellen. Overeenkomstig het vereiste 
van een strikte registratie van de verleende emissierechten en op grond van de artike-
len 6, lid 2, onder e), en 12, lid 3, van deze richtlijn, worden deze verslagen, voordat 
zij worden ingediend bij de bevoegde nationale autoriteiten, onderworpen aan een ve-




‘Uit laatstgenoemde bepaling, gelezen in samenhang met bijlage V bij richtlijn 
2003/87, volgt dat de verificatie van de emissieverslagen een noodzakelijke voorwaar-
de is voor de inlevering van emissierechten. Een exploitant wiens verslag niet is ge-
                                                             
44  Dit volgt uit artikel 37 jo artikel 109 jo bijlage XIV Verordening (EU) 389/2013. Uit 
artikel 37 volgt dat de nalevingsstatus van een exploitant gelijk is aan de ingeleverde 
emissierechten – het aantal geverifieerde emissies. Ingevolge artikel 109 jo bijlage XIV 
moet een symbool en verklaring worden ingeschreven in het EUTL, die weergeven of 
de exploitant uiterlijk op 30 april een aantal emissierechten heeft ingeleverd dat gelijk 
staat aan zijn emissies over het voorgaande kalenderjaar. Blijkens de mogelijke symbo-
len en verklaringen is het mogelijk een positief nalevingscijfer te hebben (boven 0), en 
toch te laat te zijn met optekenen van geverifieerde emissies. 
45  Artikel 10 lid 2 jo artikel 67 Verordening (EU) 389/2013. 
Monitoring van emissies en handhaving van het ETS 301 
 ――― 
verifieerd en als bevredigend is beoordeeld, mag namelijk geen emissierechten meer 
overdragen totdat een verslag van zijn kant als bevredigend is beoordeeld.’46 
 
Uit deze overwegingen lijkt te volgen dat het Hof van Justitie artikel 15 jo bij-
lage V Richtlijn ETS zo interpreteert dat bij het niet verifiëren van een emis-
sieverslag, de inlevering van emissierechten onmogelijk moet worden geacht. 
Nu Verordening (EU) 389/2013 haar grondslag vindt in artikel 15 Richtlijn 
ETS, zou dit betekenen dat de Verordening in strijd is met de Richtlijn, voor 
zover het toestaat dat emissierechten kunnen worden ingeleverd zonder dat 
hier geverifieerde emissies tegenover staan. Mijns inziens heeft het Hof een 
dergelijk oordeel echter niet voor ogen gehad. Daarbij zij erop gewezen dat 
het arrest van het Hof er niet aan in de weg lijkt te staan dat reeds voor de 
uiterlijke datum van verificatie emissierechten worden ingeleverd. Boven-
dien heeft het arrest betrekking op de eerste handelsperiode. Mijns inziens 
moet ervan worden uitgegaan dat dit arrest slechts invult van welke emissies 
voor de boete gekoppeld aan de inleverplicht moet worden uitgegaan: de 
geverifieerde emissies, of een eventuele latere wijziging van de emissies door 
achteraf gebleken onjuistheden, waarbij het Hof uitgaat van het eerste. Dit 
was in essentie ook de vraag die aan het Hof was voorgelegd.47 Het betreft 
mijns inziens geen analyse van de toepassing van de boete in het geval geve-
rifieerde emissies ontbreken, maar er wel emissierechten zijn ingeleverd. 
Aangezien Verordening (EU) 389/2013 ten behoeve van de huidige handels-
periode is opgesteld, met een expliciete rechtsgrondslag in artikel 19 Richtlijn 
ETS, en blijkens deze Verordening een positief nalevingscijfer mogelijk is 
zonder geverifieerde emissies,48 moet in het geval van het ontbreken van ge-
verifieerde emissies worden gekeken naar de geschatte emissies. Daarbij is 
van belang erop te wijzen dat ook Verordening (EU) 389/2013 ervan uitgaat 
dat de geschatte emissies in dat geval de ontbrekende geverifieerde emissies 
vervangen.49 
Desalniettemin neemt de verificatie van emissies een centrale rol in. Het 
schatten van emissies door de bevoegde autoriteit vindt immers pas plaats, 
indien geverifieerde emissies ontbreken.50 Bovendien wordt het ontbreken 
van geverifieerde emissies wel degelijk gesanctioneerd, door onder meer de 
rekening van de betreffende exploitant te blokkeren.51 
                                                             
46  HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker), r.o. 31 en 32. 
47  HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker), r.o. 27. 
48  Artikel 37 jo artikel 109 jo bijlage XIV Verordening (EU) 389/2013. 
49  Artikel 35 lid 7 Verordening (EU) 389/2013. 
50  Idem. 
51  Artikel 36 Verordening (EU) 389/2013. Daarnaast staat het lidstaten vrij eigen handha-
vingsmiddelen toe te passen overeenkomstig artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS. 
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Gezien het belang van de verificatie voor het functioneren van de broei-
kasgasemissiehandel, wordt het verificatieproces hier beknopt uiteengezet. 
Voor een uitgebreidere beschrijving zij verwezen naar de relevante ‘guidance 
documents’ van het DG Climate Action van de Commissie.52  
De regeling omtrent de verificatie van emissieverslagen is te vinden in 
Verordening (EU) 600/2012, dat zijn rechtsgrondslag vindt in artikel 15 Richt-
lijn ETS. De verificatie van een emissieverslag wordt verricht door een verifi-
cateur.53 Een verificateur dient overeenkomstig de Verordening emissiever-
slagen te verifiëren.54 De verificatie dient betrouwbaar te zijn voor haar ge-
bruikers.55 De algemene verplichtingen van de verificateur zijn beschreven in 
artikel 7 Verordening (EU) 600/2012. Deze houden onder meer in dat hij de 
verificatieactiviteiten zodanig uitvoert, dat hij in het verificatierapport met 
een redelijke mate van zekerheid kan concluderen dat het emissieverslag van de 
exploitant geen materiële onjuistheden bevat,56 dat hij een professionele scep-
sis aan de dag legt,57 en dat hij onafhankelijk handelt.58 Wanneer een emissie-
verslag materiële onjuistheden bevat wordt bepaald door artikel 23 en artikel 
22 lid 3, laatste alinea Verordening (EU) 600/2012. Ingevolge artikel 23 geldt 
voor categorie A en B installaties een materialiteitsniveau van 5%, voor cate-
gorie C installaties is dit niveau vastgesteld op 2% van de totale emissies die 
                                                             
52  Te raadplegen op: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/documentation_ 
en.htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
53  De definitie voor ‘verificateur’ is terug te vinden in artikel 3 lid 3 Verordening (EU) 
600/2012: ‘een rechtspersoon of een andere juridische entiteit die krachtens deze veror-
dening verificatieactiviteiten uitvoert en krachtens Verordening (EG) nr. 765/2008 en 
deze verordening door een nationale accreditatie-instantie is geaccrediteerd of een na-
tuurlijke persoon die, onverminderd artikel 5, lid 2, van die verordening, op het mo-
ment dat het verificatierapport wordt uitgebracht anderszins gemachtigd is’. 
54  Artikel 3 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. Bij de verificatie moet, wanneer wordt uit-
gegaan van de AVR Explanatory Guidance, tevens door de verificateur worden nage-
gaan of de fundamentele principes van Verordening (EU) 601/2012 en 600/2012 zijn na-
geleefd, waaronder de beginselen van volledigheid, consistentie, vergelijkbaarheid, 
nauwkeurigheid en integriteit als verwoord in de artikelen 5-9 Verordening (EU) 
601/2012 (AVR Explanatory Guidance, p. 14). Overigens dient volgens ditzelfde docu-
ment de evaluatie van al deze beginselen te worden meegenomen in het beoordelen 
van het verslag op materiële onjuistheden (AVR Explanatory Guidance, p. 14). 
55  Artikel 6 Verordening (EU) 600/2012. 
56  Artikel 7 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. ‘Redelijke mate van onzekerheid’ wordt 
door de AVR Explanatory Guidance uitgelegd als: ‘reasonable level of assurance mean-
ing a high but not absolute level of assurance that the subject matter conforms in all 
material aspects with the required criteria’ (AVR Explanatory Guidance, p. 15). 
57  Artikel 7 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
58  Artikel 7 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
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in de geverifieerde verslagperiode zijn gerapporteerd.59 Een emissieverslag 
bevat materiële onjuistheden, wanneer de emissiegegevens van een installa-
tie onjuistheden bevat die apart of gezamenlijk leiden tot een afwijking van 
de emissiegegevens met een hoger percentage dan het geldende materiëli-
teitsniveau.60 De verificateur moet verder nagaan of een ‘niet-gecorrigeerde 
non-conformiteit, die afzonderlijk of in combinatie met andere non-conformi-
teiten voorkomt, een impact heeft op de ingediende gegevens en of dat tot 
materiële onjuistheden leidt’.61  
Onjuistheden en non-conformiteiten worden als volgt gedefinieerd: 
 
‘”non-conformiteit”: heeft een van de volgende betekenissen:  
a) met betrekking tot de verificatie van het emissieverslag van een exploitant, elke 
handeling of nalatigheid van de exploitant die in strijd is met de vergunning voor 
broeikasgasemissies en de eisen van het door de bevoegde autoriteit goedgekeurde 
monitoringplan;  
b) met betrekking tot de verificatie van het emissie- of tonkilometerverslag van een 
vliegtuigexploitant, elke handeling of nalatigheid van de vliegtuigexploitant die in 
strijd is met de eisen in het door de bevoegde autoriteit goedgekeurde monitoringplan;  
c) met betrekking tot de accreditatie overeenkomstig hoofdstuk IV, elke handeling of 
nalatigheid van de verificateur die in strijd is met de eisen van deze verordening;’ 
 
‘”onjuistheid”: een omissie, verkeerde voorstelling of fout in de ingediende gegevens 
van de exploitant of vliegtuigexploitant, met uitzondering van de krachtens artikel 
12, lid 1, onder a), van Verordening (EU) nr. 601/2012 toelaatbare onzekerheid.’ 62 
 
Verder heeft de verificateur de mogelijkheid onjuistheden in een emissiever-
slag als materieel te kwalificeren, zonder dat het toepasselijke materialiteits-
niveau wordt bereikt. Deze mogelijkheid bestaat evenwel slechts indien de 
aard en de omvang van de onjuistheden en de bijzondere omstandigheden 
waarin ze voorkomen zulks rechtvaardigen.63 Wanneer een emissieverslag 
materiële onjuistheden bevat, kan dit verslag niet als bevredigend worden 
geverifieerd.64  
                                                             
59  Artikel 23 lid 1 voor categorieën A en B, lid 2 voor categorie C. Met betrekking tot 
vliegtuigexploitanten geldt een materialiteitsniveau van 5% voor vliegtuigexploitanten 
met een jaarlijkse emissie van ten hoogste 500 kiloton fossiel CO2 (lid 1) en een materia-
liteitsniveau van 2% voor vliegtuigexploitanten met een jaarlijkse emissie van meer 
dan 500 kiloton fossiel CO2 (lid 2). 
60  Artikel 3 lid 9 Verordening (EU) 600/2012. 
61  Artikel 22 lid 3, derde alinea Verordening (EU) 600/2012. 
62  Artikel 3 lid 12 resp. lid 27 Verordening (EU) 600/2012. 
63  Artikel 22 lid 3, laatste alinea Verordening (EU) 600/2012. Een uitleg hierover is te 
vinden in: AVR Explanatory Guidance, p. 27 en 28. 
64  Artikel 27 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
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Voor de verificatie wordt een overeenkomst gesloten met de exploitant. 
Voordat de verificateur deze overeenkomst aanvaardt, dient hij zich een juist 
beeld van de exploitant te vormen. Hij dient daarbij ook na te gaan of hij de 
verificatie op zich kan nemen.65 Hij dient daarbij de risico’s te evalueren die 
zich bij verificatie kunnen voordoen,66 hij onderzoekt de informatie die hij 
van de exploitant heeft gekregen om de reikwijdte van de verificatie te bepa-
len,67 hij bepaalt of de overeenkomst binnen het toepassingsgebied van zijn 
eigen accreditatie valt,68 hij beoordeelt of hij over de vereiste competentie, 
medewerkers en middelen beschikt om een verificatieteam samen te stellen 
dat met de complexiteit van de installatie kan omgaan en hij beoordeelt of hij 
in staat is de verificatieactiviteiten binnen het vereiste tijdschema met goed 
gevolg te voltooien.69 Verder dient de verificateur te beoordelen of hij in staat 
is ervoor te zorgen dat het op te zetten verificatieteam over de vereiste com-
petentie en medewerkers beschikt om de verificatieactiviteiten voor de speci-
fieke exploitant uit te voeren.70 De verificateur dient daarnaast voor elke aan-
gevraagde verificatieovereenkomst te bepalen hoeveel tijd moet worden toe-
gewezen om de verificatie naar behoren uit te voeren.71 Ten behoeve van bo-
vengenoemde controles dient de exploitant alle relevante informatie te ver-
strekken die de verificateur in staat stellen deze controles uit te voeren.72  
Alvorens vervolgens aan de verificatie te beginnen, dient de verificateur 
een strategische analyse uit te voeren. De exploitant dient ten behoeve van 
deze analyse, en overigens ook op andere tijdstippen van de verificatie, de 
informatie genoemd in artikel 10 lid 1 Verordening (EU) 600/2012 aan de 
verificateur te bezorgen.73 Middels de strategische analyse beoordeelt de veri-
ficateur de waarschijnlijke aard, reikwijdte en complexiteit van de verificatie-
taken door alle aan de installatie verwante activiteiten aan deze analyse te 
onderwerpen.74 De verificateur dient daarbij de vereiste informatie te verza-
melen en te beoordelen om na te gaan of het verificatieteam voldoende com-
                                                             
65  Artikel 8 Verordening (EU) 600/2012. 
66  Artikel 8 lid 1 onder a Verordening (EU) 600/2012. 
67  Artikel 8 lid 1 onder b Verordening (EU) 600/2012. 
68  Artikel 8 lid 1 onder c Verordening (EU) 600/2012. De verificateur mag geen verificatie-
rapport verstrekken aan een exploitant ten aanzien van wiens activiteiten de verifica-
teur niet geaccrediteerd is (artikel 34 Verordening (EU) 600/2012). 
69  Artikel 8 lid 1 onder d Verordening (EU) 600/2012. 
70  Artikel 8 lid 1 onder e Verordening (EU) 600/2012. 
71  Artikel 8 lid 1 onder f jo artikel 9 Verordening (EU) 600/2012. 
72  Artikel 8 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
73  Onder deze informatie valt onder meer: het meest recente MP, de broeikasgasemissie-
vergunning, een beschrijving van dataflow-activiteiten. 
74  Artikel 11 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. Voor de EU ETS-hoofdauditor, de EU ETS-
auditor, de technisch deskundige en de onafhankelijke beoordelaar zijn competentie-
eisen vastgelegd in resp. art.37, 39 en 38 Verordening (EU) 600/2012. 
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petent is, of de in het contract vermelde tijdstoewijzing correct is, en of hij de 
noodzakelijke risicoanalyse kan uitvoeren. Hij onderzoekt daarbij ten minste: 
1) de door de exploitant overeenkomstig artikel 10 lid 1 Verordening (EU) 
600/2012 verstrekte gegevens; 
2) het vereiste materialiteitsniveau dat op de installatie van toepassing is; 
3) indien de verificateur in voorbije jaren eveneens de verificatie voor de 
exploitant heeft verzorgd: de informatie uit verificaties van voorbije ja-
ren.75 
 
De verificateur dient daarbij ten minste de onderdelen genoemd in artikel 11 
lid 3 Verordening (EU) 600/2012 te evalueren. Tevens dient hij te controleren: 
1) of het voorgelegde MP de meest recente door de bevoegde autoriteit 
goedgekeurde versie is; 
2) of het MP tijdens de verslagperiode is gewijzigd; 
3) of deze wijzigingen ingevolge artikel 15 lid 1 of artikel 23 Verordening 
(EU) 601/2012 aan de bevoegde autoriteit zijn bekendgemaakt, dan wel 
overeenkomstig artikel 15, lid 2, van die verordening door de bevoegde 
autoriteit zijn goedgekeurd.76 
 
Na de strategische analyse, vindt de risicoanalyse plaats. De risicoanalyse 
concentreert zich op: 
1) intrinsieke risico’s en; 
2) controlerisico’s.77 
 
Intrinsiek risico wordt daarbij gedefinieerd als: ‘de kans op mogelijk materië-
le onjuistheden van een parameter in het verslag van de exploitant of vlieg-
tuigexploitant, die afzonderlijk of in combinatie met andere onjuistheden 
voorkomen, zonder rekening te houden met het effect van enige bijbehoren-
de controleactiviteiten’.78 Oorzaken voor deze risico’s kunnen bijvoorbeeld 
bestaan uit: complexiteit en het aantal bronstromen en emissiebronnen, aan-
tal handmatige overdrachten en invoer van data betreffende brandstoftoe-
voer, complexiteit van het datamanagementsysteem voor het verzamelen van 
data en het bepalen van de hoeveelheid emissies.79 
Controlerisico wordt gedefinieerd als: ‘de kans op mogelijke materiële 
onjuistheden van een parameter in het verslag van de exploitant of vliegtuig-
exploitant, die afzonderlijk of in combinatie met andere onjuistheden voor-
komen, en die door het controlesysteem niet tijdig worden voorkomen of 
                                                             
75  Artikel 11 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
76  Artikel 11 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. 
77  Artikel 12 lid 1 en AVR Key note II.2, p. 2. 
78  Artikel 3 lid 15 Verordening (EU) 600/2012. 
79  AVR Key note II.2, p. 5. 
306 Hoofdstuk 7 
――― 
gedetecteerd en gecorrigeerd’.80 Dit ziet op het risico dat de controlesystemen 
die de exploitant hanteert niet op tijd fouten voorkomt, opspoort of oplost.81  
Tezamen bepalen ze de intensiteit van de verificatie door de verificateur. 
Immers, indien de intrinsieke risico’s en controlerisico’s beiden laag zijn, is 
het risico dat zich fouten in het emissieverslag voordoen ook laag. De verifi-
cateur kan in dat geval een minder intensieve verificatie uitvoeren, om een 
verificatierapport te kunnen afleveren waarin met een redelijke mate van 
zekerheid wordt geconcludeerd dat het emissieverslag geen materiële on-
juistheden bevat.82  
 
Bij de risicoanalyse moet de verificateur rekening houden met het contro-
lesysteem dat de exploitant overeenkomstig artikel 58 Verordening (EU) 
601/2012 heeft ingesteld. Dit controlesysteem moet de exploitant instel-
len, documenteren, uitvoeren en onderhouden om te garanderen dat het 
emissieverslag geen onjuiste opgaven bevat. Het controlesysteem bevat 
de beoordeling van de exploitant omtrent de intrinsieke- en controlerisi-
co’s en schriftelijke procedures met betrekking tot controleactiviteiten ter 
beperking van de gesignaleerde risico’s. De exploitant dient toe te zien 
op de doeltreffendheid van dit systeem, waarbij hij onder andere reke-
ning moet houden met de bevindingen van de verificateur tijdens de ve-
rificatie van de jaarlijkse emissieverslagen.83 De verificateur dient op zijn 
beurt de exploitant op de hoogte te stellen van inherente- en controlerisi-
                                                             
80  Artikel 3 lid 15 Verordening (EU) 600/2012. 
81  AVR Key note II.2, p. 7. 
82  Dit volgt onder meer uit artikel 13 lid 1 jo lid 4 Verordening (EU) 600/2012. In lid 4 
wordt bepaald: ‘De verificateur stelt het verificatieplan zo op en voert het zo uit dat het 
verificatierisico tot een aanvaardbaar niveau wordt beperkt, zodat een redelijke mate 
van zekerheid bestaat dat het verslag van de exploitant of vliegtuigexploitant geen ma-
teriële onjuistheden bevat.’ Verificatierisico wordt door artikel 3 lid 17 Verordening 
(EU) 600/ 2012 gedefinieerd als: ‘het risico, dat afhangt van het intrinsieke risico, het 
controlerisico en het detectierisico, dat de verificateur een onjuist verificatieadvies uit-
brengt wanneer het verslag van de exploitant of vliegtuigexploitant materiële onjuist-
heden bevat’. Het detectierisico wordt door artikel 3 lid 1 Verordening (EU) 600/2012 
gedefinieerd als: ‘het risico dat de verificateur een materiële onjuistheid niet detec-
teert’. Het aanvaardbare niveau is het niveau waarmee een redelijke mate van zeker-
heid bestaat. Dit niveau is volgens AVR Key note II.2 5% (AVR Key note II.2, p. 10). 
Wanneer het intrinsieke risico en controlerisico laag zijn, kan die 5% verificatierisico 
eerder worden bereikt. In formulevorm: verificatierisico = intrinsiek risico * controle ri-
sico * detectierisico. Hoe hoger het intrinsieke en/of controlerisico, hoe lager het detec-
tierisico moet zijn om het gewenste verificatierisico van 5% te bereiken (zie voor een 
nadere uitleg: AVR Key note II.2, p. 2, 10 en 11). 
83  Artikel 58 Verordening (EU) 601/2012 jo artikel 27 lid 3 aanhef en onder p jo artikel 30 
lid 1 aanhef en onder a Verordening (EU) 600/2012. 
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co’s waarmee het controlesysteem geen rekening houdt.84 Zo nodig dient 
de exploitant het MP of de ondersteunende documenten aan te passen.85 
 
Na de strategische analyse gaat de verificateur over op de daadwerkelijke 
verificatie of ‘procesanalyse’. Deze wordt uitgevoerd aan de hand van een 
verificatieplan.86 Dit plan bevat: 
1) een verificatieprogramma waarin de aard en het toepassingsgebied van 
de verificatieactiviteiten wordt beschreven en het tijdstip en de manier 
waarop deze worden uitgevoerd; 
2) een testplan waarin het toepassingsgebied en de methodiek voor het tes-
ten van controleactiviteiten en de procedures voor de controleactiviteiten 
worden uiteengezet; 
3) een gegevensbemonsteringplan, waarin het toepassingsgebied en de me-
thodiek worden uiteengezet voor de gegevensbemonstering van meetge-
gevens die ten grondslag liggen aan de geaggregeerde emissies in het 
emissieverslag.87 
 
Het verificatieplan dient zo te worden opgesteld en uitgevoerd dat het verifi-
catierisico tot een aanvaardbaar niveau wordt beperkt, zodat er een redelijke 
mate van zekerheid bestaat dat het emissieverslag geen materiële onjuisthe-
den bevat.88 Zoals hierboven is gesteld, geldt: hoe lager het intrinsieke- en 
controlerisico, hoe minder intensief de verificatie door de verificateur hoeft te 
zijn. Indien tijdens de verificatie echter aanvullende risico’s worden vastge-
steld, die moeten worden ingeperkt, dan dient zowel de risicoanalyse als het 
verificatieplan en de verificatieactiviteiten van de verificateur te worden 
aangepast, om hiermee rekening te houden. Dit geldt echter mutatis mutan-
dis ook indien tijdens de verificatie wordt vastgesteld dat het feitelijke risico 
kleiner is dan aanvankelijk gedacht.89 De risicoanalyse is daarmee dus een 
zich herhalend proces.90 
Bij het uitvoeren van het verificatieplan dient de verificateur de uitvoe-
ring van het door de bevoegde autoriteit goedgekeurde MP te controleren. 
Daartoe dient de verificateur de volgende grondige tests uit te voeren: 
1) analytische procedures (wanneer uit de risicoanalyse en controle van de 
controleactiviteiten blijkt dat zulks nodig is, kunnen nadere analyses 
                                                             
84  AVR Key note II.2, p. 11. 
85  Artikel 58 lid 4 jo artikel 14 jo artikel 12 lid 1 jo bijlage I onder 1 Verordening (EU) 601/ 
2012. 
86  Artikel 13 Verordening (EU) 600/2012. 
87  Artikel 13 lid 1 jo lid 2 jo lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
88  Artikel 13 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. 
89  Artikel 13 lid 5 Verordening (EU) 600/2012. 
90  AVR Key note II.2, p. 11. 
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worden uitgevoerd, dit kan tot gevolg hebben dat verificatieactiviteiten 
worden aangepast);91 
2) gegevensverificatie;92 
3) controleren van de monitoringmethodiek (onder meer het controleren 
van de correcte uitvoering van de in het goedgekeurde MP vastgelegde 
monitoringsmethoden, eventuele bemonsteringsplan dat is gebruikt voor 
de laboratoriumanalyse van rekengegevens, en indien van toepassing de 
controle van overgebracht CO2);93 
4) controleren van dataflow-activiteiten, alsook de voor dataflow gebruikte 
systemen, waaronder IT-systemen;94 
5) controleren of de controleactiviteiten van de exploitant correct worden 
gedocumenteerd, uitgevoerd en gehandhaafd en of deze effectief zijn om 
de intrinsieke risico’s te beperken;95 
6) controleren of de in het MP vermelde procedures de intrinsieke risico’s 
en controlerisico’s kunnen beperken en of de procedures worden uitge-
voerd, voldoende worden gedocumenteerd en correct worden gehand-
haafd.96 
 
Verder dient de verificateur na te gaan of de eventueel door de exploitant in 
het MP goedgekeurde gebruikte methoden om ontbrekende gegevens aan te 
vullen, geschikt waren voor de specifieke situatie en of ze correct zijn toege-
past.97 Indien de exploitant goedkeuring heeft gekregen van het bevoegd 
gezag om een andere dan in het MP genoemde methode te gebruiken, con-
troleert de verificateur of deze aanpak correct wordt toegepast en passend 
wordt gedocumenteerd.98 Indien voor de methode geen tijdige goedkeuring 
van het bevoegd gezag kan worden verkregen, controleert de verificateur of 
de door de exploitant gevolgde aanpak om ontbrekende gegevens aan te 
vullen, waarborgt dat de emissies niet worden ondergewaardeerd en dat 
deze aanpak niet tot materiële onjuistheden leidt.99 De verificateur dient de 
gebruikte methoden ook op zijn effectiviteit te controleren.100  
De exploitant dient op grond van artikel 12 lid 1 aanhef en onder b Ver-
ordening (EU) 601/2012 een risicobeoordeling uit te voeren en het resultaat 
daarvan in een ondersteunend document neer te leggen, om aan te tonen dat: 
                                                             
91  Artikel 14 jo artikel 15 Verordening (EU) 600/2012. 
92  Artikel 14 jo artikel 16 Verordening (EU) 600/2012. 
93  Artikel 14 jo artikel 17 Verordening (EU) 600/2012. 
94  Artikel 14 onder a Verordening (EU) 600/2012. 
95  Artikel 14 onder b Verordening (EU) 600/2012. 
96  Artikel 14 onder c Verordening (EU) 600/2012. 
97  Artikel 18 lid 1 Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 65 Verordening (EU) 601/2012. 
98  Idem. 
99  Artikel 18 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
100  Artikel 18 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
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‘de voorgestelde controleactiviteiten en procedures inzake controleactiviteiten in de 
juiste verhouding staan tot de vastgestelde inherente risico's en controlerisico's.’ 
 
In het ondersteunende document zou volgens MRR Guidance document no. 4 
in ieder geval de volgende informatie moeten zijn vastgelegd:101 
 
a) bewijs dat de onzekerheidsniveaus voor de data van activiteitsgegevens worden 
behaald; 
b) bewijs dat onzekerheidsniveaus van rekenfactoren worden gehaald; 
c) bewijs dat onzekerheidsniveaus voor meetmethoden worden gehaald; 
d) indien een ‘fall-back’ methode is gebruikt voor (een deel van) de installatie, dient 
een risicobeoordeling te worden uitgevoerd voor de totale emissieomvang van de 
installatie, om aan te tonen dat het onzekerheidsniveau bedoeld in artikel 22 on-
der c wordt gehaald.102 
 
Deze risicobeoordeling moet door de verificateur worden gecontroleerd.103 
Van belang om op te merken is dat een verificateur als onderdeel van zijn 
werkzaamheden ook controles ter plaatse moet uitvoeren.104 Artikel 21 lid 1, 
resp. lid 3 Verordening (EU) 600/2012 bepaalt in dit verband: 
 
‘1. Op een of meer gepaste momenten tijdens het verificatieproces brengt de verifica-
teur een bezoek ter plaatse om de werking van meettoestellen en monitoringsystemen 
te beoordelen, gesprekken te voeren en de in dit hoofdstuk vereiste activiteiten uit te 
voeren, alsook om voldoende informatie en bewijsmateriaal te verzamelen zodat hij 
kan concluderen dat het verslag van de exploitant of vliegtuigexploitant geen materi-
ële onjuistheden bevat.’ 
 
‘3. Met het oog op de verificatie van het emissieverslag van de exploitant zal de veri-
ficateur ook een bezoek ter plaatse aanwenden om de grenzen van de installatie en de 
volledigheid van bronstromen en emissiebronnen te beoordelen.’ 
 
                                                             
101  MRR Guidance document no. 4, p. 8. Dit document ziet alleen op de risicobeoordeling 
van installaties, en is dus niet geschreven als leidraad voor vliegtuigexploitanten (MRR 
Guidance document no. 4, p. 3).Voor een overzicht van de risicobeoordeling die moet 
worden uitgevoerd door vliegtuigexploitanten zij verwezen naar artikel 55 Verorde-
ning (EU) 601/2012 en MRR Guidance document no. 2, p. 41 en 42. 
102  Zie voor een uitwerking van deze risicobeoordeling: MRR Guidance document no. 4. 
103  Artikel 19 Verordening (EU) 600/2012. Voor een nadere toelichting op deze beoorde-
ling: paragraaf 4.1 AVR Key note II.3. Voor vliegtuigexploitanten zie AVR Explanatory 
Guidance (GD III), p. 48. 
104  Artikel 21 Verordening (EU) 600/2012. Voor een uitgebreide uiteenzetting hierover: 
AVR Key note II.5, voor vliegtuigexploitanten zie: AVR Explanatory Guidance (GD III), 
p. 23 en 24. 
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Met andere woorden, een verificateur kan niet volstaan met een controle op 
afstand, maar dient ook ter plaatse onderzoek te verrichten om met een rede-
lijke mate van zekerheid te kunnen concluderen dat het emissieverslag van 
de exploitant geen materiële onjuistheden bevat.105 In uitzonderingsgevallen 
mag echter van een onderzoek ter plaatse worden afgezien.106 
 
Het afzien van een onderzoek ter plaatse is slechts mogelijk indien: 
a. de verificateur op basis van zijn risicoanalyse het gerechtvaardigd acht van een 
onderzoek ter plaatse af te zien; 
b. de verificateur op basis van zijn risicoanalyse heeft vastgesteld dat tot alle rele-
vante data op afstand toegang kon worden verkregen; 
c. aan de criteria van de Commissie is voldaan; 
d. het bevoegd gezag toestemming heeft gegeven van een onderzoek ter plaatse af te 
zien.107 
 
Wanneer de verificateur voor het eerst een emissieverslag van de betref-
fende exploitant verifieert, indien de verificateur geen bezoek ter plaatse 
heeft afgelegd in twee verslagperioden die onmiddellijk voorafgaan aan 
de huidige verslagperiode, of indien tijdens de verslagperiode belangrij-
ke wijzigingen in het monitoringplan zijn aangebracht,108 mag niet wor-
den afgezien van een onderzoek ter plaatse.109 
 
Ook aan het verificatierapport zelf zijn eisen gesteld.110 Artikel 27 lid 3 be-
schrijft de elementen die het verificatierapport in ieder geval moet bevatten. 
 
Dit betreft: de naam van de exploitant, de doelstellingen van de verifica-
tie, het toepassingsgebied van de verificatie, een verwijzing naar het ge-
verifieerde verslag van de exploitant, de criteria die zijn gebruikt om het 
                                                             
105  AVR Key note II.5, p. 2. 
106  Artikel 31 Verordening (EU) 600/2012. Voor vliegtuigexploitanten is het een en ander 
geregeld in artikel 32 Verordening (EU) 600/2012. Voor een uitwerking hiervan zie 
AVR Explanatory Guidance (GD III), p. 23 en 24 en 56. 
107  Zie voor een uitwerking van deze criteria: AVR Key note II.5, p. 4-8. Voor vliegtuigex-
ploitanten gelden andere voorwaarden, vastgelegd in artikel 32 Verordening (EU) 
600/2012. Voor een uitwerking van de voorwaarden waaronder van een fysiek bezoek 
aan de vliegtuigexploitant kan worden afgezien: AVR Explanatory Guidance (GD III), 
p. 23 en 24 en 56. 
108  Hieronder vallen in ieder geval de wijzigingen die goedkeuring van de bevoegde 
autoriteit behoeven (artikel 31 lid 3 aanhef en onder c Verordening (EU) 600/2012 jo ar-
tikel 15 leden 3 en 4 Verordening (EU) 601/2012). 
109  Artikel 31 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
110  Artikel 27 Verordening (EU) 600/2012. 
Monitoring van emissies en handhaving van het ETS 311 
 ――― 
verslag van de exploitant te verifiëren.111 Verder bevat het de in bijlage I 
Richtlijn bedoelde geaggregeerde emissies per activiteit en per installatie, 
de verslagperiode waarop de verificatie betrekking heeft, de verantwoor-
delijkheden van de exploitant, de bevoegde autoriteit en de verificateur 
en het verificatieadvies. Ook dient het een beschrijving van alle vastge-
stelde onjuistheden en non-conformiteiten die niet werden gecorrigeerd 
voordat het verificatierapport werd uitgegeven te bevatten. Alsook de 
data waarop bezoeken ter plaatse zijn uitgevoerd, en door wie ze zijn uit-
gevoerd, of dat er van bezoeken ter plaatse is afgezien, en de redenen 
daarvoor. Verder dienen alle gevallen van niet-naleving van Verordening 
(EU) 601/2012 die tijdens de verificatie zijn vastgesteld te worden ver-
meld. Wanneer niet tijdig goedkeuring is verkregen van de bevoegde au-
toriteit voor het gebruik van een bepaalde methode voor het aanvullen 
van ontbrekende gegevens, dient een bevestiging dat de gebruikte me-
thode conservatief is en al dan niet tot materiële onjuistheden leidt in het 
rapport te worden opgenomen. Wijzingen in de capaciteit, het activitei-
tenniveau en de werking van de installatie, indien deze van invloed zijn 
op de kosteloze toewijzing van emissierechten, dienen in het rapport te 
worden opgenomen voor zover deze niet voor 31 december van de ver-
slagperiode aan de bevoegde autoriteit zijn gemeld.112 Verder dienen aan-
bevelingen voor verbetering, indien van toepassing, in het verslag te 
worden opgenomen. Ook dient het rapport de naam van de EU ETS-
hoofd=auditor, de onafhankelijke beoordelaar en, indien van toepassing, 
de ETS-auditor en technische deskundige die bij de verificatie van het 
verslag van de exploitant of vliegtuigexploitant betrokken waren te wor-
den vermeld. Tot slot dient het rapport de datum, naam en handtekening 
van een gevolmachtigde namens de verificateur te bevatten.113 
 
Het verificatieverslag en de interne verificatiedocumentatie moet worden be-
oordeeld door een onafhankelijke beoordelaar.114 De onafhankelijke beoorde-
laar mag zelf geen verificatieactiviteiten hebben uitgevoerd waarover hij 
                                                             
111  Waaronder, ‘indien van toepassing, de vergunning en de verschillende versies van het 
door de bevoegde autoriteit goedgekeurde monitoringplan, alsook de geldigheidsperi-
ode van elk monitoringplan’ (artikel 27 lid 3 onder e Verordening (EU) 600/2012). 
112  Deze wijzigingen moeten immers verplicht worden gemeld overeenkomstig artikel 24 
lid 1 Besluit 2011/278/EU. Zie over capaciteitswijzigingen en kosteloze toewijzingen te-
vens: hoofdstukken 3 en 4. 
113  Ten behoeve van het opstellen van een verificatierapport heeft de Commissie een 
template beschikbaar gesteld, waarin alle vereisten van artikel 27 Verordening (EU) 600/ 
2012 zijn verwerkt. Zie voor een nadere uitwerking van deze template: AVR Key note II. 
6. De template is te downloaden van: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/ 
documentation_en.htm (geraadpleegd op 14 februari 2017). 
114  Artikel 25 Verordening (EU) 600/2012. 
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moet oordelen.115 De onafhankelijke beoordeling omvat het volledige verifi-
catieproces. De onafhankelijk beoordelaar dient de beoordeling zodanig uit 
te voeren, dat wordt gewaarborgd dat het verificatieproces overeenkomstig 
Verordening (EU) 600/2012 is uitgevoerd en dat de verificatieactiviteiten 
overeenkomstig de door de verificateur opgestelde procedures is verlopen en 
dat de nodige professionaliteit en oordeelkundigheid aan de dag zijn ge-
legd.116 De onafhankelijk beoordelaar gaat ook na of het verzamelde bewijs-
materiaal volstaat om de verificateur in staat te stellen met een redelijke mate 
van zekerheid een verificatierapport uit te brengen.117 Wanneer na de beoor-
deling nog wijzigingen in het verificatierapport moeten worden aangebracht, 
worden ook deze wijzigingen en bijbehorend bewijsmateriaal beoordeeld.118 
De verificateur dient nog een persoon te machtigen om het verificatie-
rapport op basis van de conclusies van de onafhankelijke beoordelaar en het 
bewijs in de interne verificatiedocumentatie authentiek te verklaren.119 
7.2.3  Verificatieverslag een besluit? 
Van belang is nog of de vaststelling van het verificatieverslag een besluit is in 
de zin van artikel 1:3 Awb. Daarvan hangt immers af of er bezwaar en beroep 
kan worden ingesteld tegen een verslag waar de (vliegtuig)exploitant zich 
niet in kan vinden.  
Verificatie van emissieverslagen is op grond van Verordening (EU) 601/ 
2012 en Verordening (EU) 600/2012 verplicht. Het verificatieverslag stelt 
daarbij de rechtspositie van de (vliegtuig)exploitant eenzijdig vast, in die zin 
dat wanneer een emissieverslag niet als bevredigend wordt geverifieerd, de 
exploitanttegoedrekening tijdelijk wordt geblokkeerd totdat de verificatie 
alsnog plaatsvindt.120 Bovendien heeft de inleverplicht betrekking op de ge-
verifieerde emissies, dit houdt in dat een latere bijstelling naar boven van 
deze emissies door het bevoegd gezag – het bevoegd gezag is bevoegd ach-
teraf de emissiegegevens van een installatie te wijzigen121 – niet leidt tot de 
oplegging van de verplichte bestuurlijke boete conform artikel 16 lid 3 Richt-
lijn ETS.122 De verificatie is verder een exclusieve bevoegdheid van de verifi-
                                                             
115  Artikel 25 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
116  Artikel 25 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
117  Idem. 
118  Artikel 25 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. 
119  Artikel 25 lid 5 Verordening (EU) 600/2012. 
120  Zie hierover hoofdstuk 5 en hierboven. 
121  Artikel 35 lid 6 Verordening (EU) 389/2013. Denk daarbij aan een latere constatering 
van het bestuur van de NEa dat de emissiegegevens toch te laag zijn vastgesteld, on-
danks dat deze door de verificateur zijn geverifieerd. 
122  HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker), hierboven reeds besproken. 
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cateur. Derhalve zijn er rechtsgevolgen verbonden aan de vaststelling van het 
verificatieverslag en oefent de verificateur aldus bij de verificatie openbaar 
gezag uit. Derhalve is de verificateur bij de uitoefening van zijn wettelijk 
opgedragen taak een bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 lid 1 onder b 
Awb en is de vaststelling van het verificatieverslag een besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb. Tegen dit besluit staan dus bezwaar en beroep open.123 
Aangezien verificateurs hun openbaar gezag direct ontlenen aan Veror-
dening (EU) 601/2012 en Verordening (EU) 600/2012 is de Kaderwet zelfstan-
dige bestuursorganen op hen niet van toepassing.124 
Voor zover het de verificatieactiviteiten ten behoeve van een kosteloze 
toewijzing betreft, is de verificateur niet met openbaar gezag bekleed krach-
tens de Rhe. Hoewel voor de kosteloze toewijzing alleen gegevens worden 
geaccepteerd die door de verificateur als bevredigend zijn geverifieerd, moet 
het bestuur van de NEa nog beslissen op de toewijzingsaanvraag.125 Dat im-
pliceert mijns inziens dat slechts het besluit van het bestuur van de NEa een 
besluit is in de zin van artikel 1:3 Awb want alleen dit besluit is op rechtsge-
volg gericht. Daarbij geldt wel dat de beoordelingsruimte van het bestuur 
van de NEa beperkt is op grond van Besluit 2011/278/EU, in zoverre dat niet 
geverifieerde gegevens niet bij de toewijzingsaanvraag mogen worden be-
trokken.126 In het kader van de kosteloze toewijzing aan vliegtuigexploitanten 
geldt dat geverifieerde tonkilometergegevens moeten worden aangeleverd, 127 
maar het is echter opnieuw het bestuur van de NEa die het uiteindelijke toe-
wijzingsbesluit neemt. Ook deze verificatie betreft daarom naar mijn mening 
geen uitoefening van openbaar gezag en levert derhalve geen besluit op in de 
zin van artikel 1:3 Awb.128 
 
Hoewel de verificatieverslagen erop zijn gericht te verklaren dat de aan-
geleverde (tonkilometer)gegevens ten behoeve van de aanvraag voor een 
kosteloze toewijzing conform de EU regelgeving zijn bepaald, 129 wordt 
                                                             
123  Deze redenering is gebaseerd op de criteria van Neerhof, zie Neerhof 2016, p. 222-224. 
124  Artikel 1 onder a Kaderwet zelfstandige bestuursorganen. 
125  Artikel 16.32 en artikel 16.24-16.26 Wm jo artikel 8 lid 1 en artikel 17 lid 5 Besluit 2011/ 
278/EU. Overigens gelden voor deze verificatie (deels) andere eisen op grond van Be-
sluit 2011/278/EU. 
126  Artikel 16.32 en artikel 16.24-16.26 Wm jo artikel 8 lid 1 en artikel 17 lid 5 Besluit 
2011/278/EU. Overigens gelden voor deze verificatie (deels) andere eisen op grond van 
Besluit 2011/278/EU. 
127  Artikel 16.39j lid 2 jo artikel 3sexies en artikel 14 jo artikel 15 Richtlijn ETS jo artikel 50-
56 jo artikel 67 lid 2 Verordening (EU) 601/2012 jo Verordening (EU) 600/2012.  
128  Vgl. Neerhof 2016, p. 222. 
129  Zie in dat kader overweging 15 van de considerans van Besluit 2011/278/EU en over-
weging 17 Verordening (EU) 601/2012. Dit volgt ook uit het feit dat verdere toewij-
zingsberekeningen plaatsvinden op basis van deze geverifieerde gegevens (zie bij-
→ 
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hieraan geen zelfstandig rechtsgevolg verbonden. Deze verificatie stelt 
slechts (feitelijk) vast dat de gegevens in overeenstemming met de (EU-) 
regelgeving zijn verzameld. Het is vervolgens aan de (vliegtuig)exploi-
tant om nog een aanvraag voor een kosteloze toewijzing bij het bestuur 
van de NEa in te dienen. Vervolgens is het pas het (negatieve) besluit van 
het bestuur van de NEa op de aanvraag voor een kosteloze toewijzing 
dat gevolgen verbindt aan de negatieve verificatie. Met andere woorden: 
alleen het besluit van het bestuur van de NEa bepaalt de rechtspositie 
van de (vliegtuig)exploitant. 
7.2.4  Eisen die gelden ten aanzien van verificateurs 
Een verificatie dient te worden uitgevoerd door een verificatieteam.130 Het 
verificatieteam dient ten minste te bestaan uit een EU ETS-hoofdauditor en, 
indien zulks nodig blijkt naar aanleiding van de precontractuele beoordeling 
en de strategische analyse, uit een geschikt aantal EU ETS-auditors en techni-
sche deskundigen.131 Tevens dient de verificateur de eerdergenoemde onaf-
hankelijke beoordelaar aan te wijzen voor de beoordeling van de verificatie-
activiteiten met betrekking tot een specifieke verificatieovereenkomst.132 Een 
verificateur mag alleen verificaties uitvoeren ten aanzien van activiteiten 
waarvoor de verificateur is geaccrediteerd.133 Bovendien dient de verificateur 
                                                             
voorbeeld artikel 10 lid 1 jo artikel 8 lid 1 jo artikel 7 en artikel 17 Besluit 2011/278/EU, 
alsmede artikel 16.39l jo artikel 16.39j Wm jo artikel 3 sexies Richtlijn ETS en artikel 
16.39n jo artikel 16.39p Wm jo artikel 3 septies Richtlijn ETS. Zie over de kosteloze toe-
wijzingen verder: hoofdstuk 4). Vgl. Neerhof 2016, p. 222, op basis waarvan zou kun-
nen worden geredeneerd dat wel sprake is van de uitoefening van openbaar gezag. 
130  Artikel 36 Verordening (EU) 600/2012. Deze moet zo zijn samengesteld dat het in staat 
is de door Verordening (EU) 600/2012 voorgeschreven verificatieactiviteiten uit te voe-
ren (Artikel 36 lid 1 Verordening (EU) 600/2012).  
131  Artikel 36 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. Een EU ETS-hoofdauditor is: ‘een EU ETS-
auditor die verantwoordelijk is voor de leiding van en het toezicht op het verificatie-
team, alsook voor de uitvoering van en rapportage over de verificatie van het verslag 
van een exploitant of vliegtuigexploitant’. Een EU ETS-auditor is: ‘een andere indivi-
duele persoon dan de EU ETS-hoofdauditor die in een verificatieteam verantwoorde-
lijk is voor de verificatie van het verslag van een exploitant of vliegtuigexploitant’. Een 
technisch deskundige is, voor zover hier relevant: ‘persoon met grondige kennis van 
en ruime ervaring met een specifiek onderwerp die vereist zijn voor de uitvoering van 
verificatieactiviteiten ter toepassing van hoofdstuk III [Verordening (EU) 600/2012]’ 
(artikel 3, leden 21-23 Verordening (EU) 600/2012).  
132  Artikel 36 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
133  Dit volgt uit artikel 34 Verordening (EU) 600/2012, dat bepaalt: ‘De verificateur ver-
strekt uitsluitend een verificatierapport aan een exploitant of vliegtuigexploitant die 
een onder het toepassingsgebied van de in bijlage I bedoelde activiteit uitvoert waar-
→ 
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zich aan een voortgezette ‘zelfcontrole’ te onderwerpen. Hiervoor dient de 
verificateur een competentieproces te ontwikkelen en bij te houden om te 
waarborgen dat alle met de verificatieactiviteiten belaste medewerkers vol-
doende competent zijn om de aan hen toegewezen taken uit te voeren.134  
De verificateur dient een of meer procedures voor de verificatieactivitei-
ten vast te stellen, te documenteren en in stand te houden. Ook dient de veri-
ficateur ook de volgende procedures en processen vast te stellen, te docu-
menteren, uit te voeren en in stand te houden: 
 
‘a) een procedure en een beleid voor de communicatie met de exploitant of de vlieg-
tuigexploitant en andere betrokken partijen; 
b) geschikte regelingen voor het garanderen van de vertrouwelijkheid van de verkre-
gen informatie; 
c) een procedure voor het afhandelen van beroepen; 
d) een procedure voor het afhandelen van klachten (waaronder een indicatief tijd-
schema); 
e) een procedure voor het uitbrengen van een herzien verificatierapport wanneer een 
fout werd vastgesteld in het verificatierapport of in het verslag van de exploitant of de 
vliegtuigexploitant nadat de verificateur het verificatierapport heeft ingediend bij de 
exploitant of de vliegtuigexploitant die het op zijn beurt moet indienen bij de bevoeg-
de autoriteit; 
f) een procedure of een proces voor het uitbesteden van verificatieactiviteiten aan an-
dere organisaties.’135 
 
Bij het vaststellen en uitvoeren van bovengenoemde procedures en proces-
sen, dient de verificateur te voldoen aan de relevante normen van EN-ISO 
14065:2013.136 Ook dient de verificateur een kwaliteitsbeheersysteem te ont-
werpen, documenteren, uit te voeren en in stand te houden om een consis-
tente ontwikkeling, uitvoering, verbetering en toetsing van de bovengenoem-
                                                             
voor de verificateur een accreditatie heeft gekregen overeenkomstig de bepalingen van 
Verordening (EG) nr. 765/2008 en deze verordening.’ Ook kan dit worden afgeleid uit 
artikel 43 Verordening (EU) 600/2012, waarin is bepaald: ‘Een verificateur die aan een 
exploitant of vliegtuigexploitant een verificatierapport afgeeft, wordt geaccrediteerd 
voor het in bijlage I bedoelde toepassingsgebied van activiteiten waarvoor de verifica-
teur de verificatie van een verslag van een exploitant of vliegtuigexploitant uitvoert.’ 
134  Zie de regeling hieromtrent in artikel 35 Verordening (EU) 600/2012. 
135  Artikel 40 lid 1 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012. 
136  Artikel 40 lid 1 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
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de procedures en processen te waarborgen overeenkomstig EN-ISO 14065: 
2013.137 
De verificateur dient bescheiden bij te houden om aan te tonen dat hij 
Verordening (EU) 600/2012 naleeft. Hiervan dienen in ieder geval bescheiden 
betreffende de competentie en onpartijdigheid van zijn medewerkers deel 
van uit te maken.138 Op gezette tijden dient de verificateur informatie be-
schikbaar te stellen aan de exploitant en andere betrokkenen, overeenkomstig 
EN-ISO 14065:2013.139 De verificateur dient verder de vertrouwelijkheid van 
tijdens de verificatie verkregen informatie te waarborgen overeenkomstig 
EN-ISO 14065:2013.140  
Een verificateur dient onafhankelijk te zijn en dient zijn werkzaamheden 
onpartijdig en in het algemeen belang te verrichten.141 In artikel 42 Verorde-
ning (EU) 600/2012 zijn regels opgenomen ter waarborging van de onpartij-
digheid en onafhankelijkheid van verificateurs. Zo is onder meer geregeld 
dat een verificateur, of enig deel van dezelfde rechtspersoon, geen eigenaar 
van een exploitant, noch het eigendom van een exploitant mag zijn. Boven-
dien mogen er geen betrekkingen met de exploitant worden onderhouden 
die zijn onafhankelijkheid en onpartijdigheid kunnen beïnvloeden. Tevens 
dient de verificateur onafhankelijk te zijn van instanties die in emissierechten 
handelen in het kader van Verordening (EU) 389/2013. Verder dient een veri-
ficateur zo georganiseerd te zijn dat zijn objectiviteit, onafhankelijkheid en 
onpartijdigheid zijn gewaarborgd, daarbij moeten de relevante normen van 
normalisatienorm EN-ISO 14065:2013 worden nageleefd.142 Een verificateur 
mag verder geen verificatieactiviteiten uitvoeren voor een exploitant als dat 
een onaanvaardbaar risico voor zijn onpartijdigheid meebrengt, of een be-
langenconflict voor hem veroorzaakt.143 Leden 3 en 4 van artikel 42 Verorde-
ning (EU) 600/2012 noemen vervolgens nog een aantal gevallen waarin een 
onaanvaardbaar risico voor de onpartijdigheid, resp. belangenverstrengeling 
                                                             
137  Artikel 40 lid 2 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 6 Richtlijn 98/34/EG jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 
1025/2012 jo Mededeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
138  Artikel 41 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
139  Artikel 41 lid 2 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
140  Artikel 41 lid 3 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
141  Artikel 7 lid 3 jo artikel 42 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
142  Artikel 42 lid 2 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
143  Artikel 42 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
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moet worden aangenomen. Bij uitbesteding van taken moet de verificateur 
ook aan de relevante normen uit EN-ISO 14065:2013 voldoen.144 De onafhan-
kelijke beoordeling en de uitgifte van het verificatierapport mogen evenwel 
niet worden uitbesteed.145 Wanneer aan de relevante eisen van EN-ISO 
14065:2013 wordt voldaan bij het contracteren van personen, wordt dit niet 
als uitbesteding beschouwd.146  
 
Hoewel EN-ISO 14065:2013 niet digitaal is te raadplegen, maar slechts op 
locatie van het NEN-instituut, is de Indiase versie van de voorganger van 
deze norm vrij beschikbaar op law.resource.org, namelijk IS-ISO 14065: 
2007. Blijkens de inleiding van die norm is de Indiase versie identiek aan 
ISO 14065:2007. Onder artikel 6.6 van deze norm was een uitbesteding 
slechts met toestemming van de exploitant toegestaan, waarbij de verifi-
cateur de verantwoordelijk over de uitbestede taken blijft houden, de 
persoon aan wie wordt uitbesteed bewijs overlegt dat hij zelfstandig aan 
de ISO norm kan voldoen, en dat de overeenkomst tot uitbesteding goed 
wordt gedocumenteerd. 
Voor het contracteren van personen gold een aparte norm in artikel 6.4 
ISO 14065:2007. De overeenkomst met deze personen diende bepalingen 
te bevatten inzake de onafhankelijkheid en vertrouwelijkheid. Uit de be-
paling volgt onder meer dat gecontracteerde personen als onderdeel van 
het verificatieteam en onder de supervisie van de verificateur opereren. 
Derhalve is een dergelijke contractering volgens die bepaling ook geen 
uitbesteding. ISO 14065:2013 bevat in artikel 6.4 respectievelijk 6.6, blij-
kens de digitaal beschikbare inleiding van die norm,147 ook bepalingen 
inzake de contractering van respectievelijk uitbesteding aan personen. 
Ook uit die norm lijkt dus eenzelfde soort onderscheid voort te vloeien. 
 
                                                             
144  Artikel 42 lid 5 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. Wanneer een persoon wordt gecon-
tracteerd om verificatiewerkzaamheden uit te voeren, wordt dit niet als uitbesteding 
gekwalificeerd indien de verificateur bij het contracteren van deze personen voldoet 
aan de normen van EN-ISO 14065:2013 (dit volgt uit artikel 42 lid 2, tweede alinea Ver-
ordening (EU) 600/2012). 
145  Artikel 42 lid 5 Verordening (EU) 600/2012. 
146  Artikel 42 lid 5 jo bijlage II Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
147  https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:iso:14065:ed-2:v1:en (geraadpleegd op 13 januari 
2017). 
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Verder is het van belang dat de verificateur onafhankelijk is van de bevoegde 
autoriteit. Er mag geen belangenconflict tussen de verificateur en de bevoeg-
de autoriteit bestaan.148 
7.2.5  Reguliere verbetering van het MP bij installaties 
Exploitanten dienen periodiek te bezien of hun monitoringmethode kan wor-
den verbeterd. Daarbij geldt dat ten aanzien van categorie C-installaties jaar-
lijks, categorie B-installaties tweejaarlijks, en categorie A-installaties vierjaar-
lijks een verbeteringsrapportage moet worden ingediend op uiterlijk 30 juni 
van het toepasselijke jaar.149 In geval van gebruik van lagere niveaus vanwe-
ge technische onhaalbaarheid of onredelijke kosten, dient in het verbeterings-
rapport te worden verantwoord waarom het voorgeschreven niveau nog 
steeds technisch niet haalbaar is of tot onredelijke kosten leidt. 
Indien echter wordt aangetoond dat het voorgeschreven niveau tech-
nisch haalbaar is en niet tot onredelijke kosten leidt, dient de bevoegde auto-
riteit op de hoogte te worden gesteld van wijzigingen in het MP, overeen-
komstig artikel 15 Verordening (EU) 601/2012. Deze wijziging behoeft goed-
keuring.150 Indien een exploitant de ‘fall-backmonitoringsmethode’ toepast, 
dient hij te verantwoorden waarom het toepassen van ten minste niveau 1 
(het laagste niveau) voor een of meer grote of kleine bronstromen technisch 
niet haalbaar is of tot onredelijke kosten leidt. Indien wordt aangetoond dat 
het behalen van tenminste niveau 1 technisch haalbaar is en niet tot onrede-
lijke kosten leidt, dient de bevoegde autoriteit op de hoogte te worden ge-
steld van wijzigingen in het MP, overeenkomstig artikel 15 Verordening (EU) 
601/2012. Ook deze wijziging behoeft goedkeuring.151 
Naast bovengenoemde periodieke controles van het MP, dient ook de 
vergunning om de vijf jaar te worden getoetst, en zo nodig te worden aange-
past, het MP (dat onderdeel uitmaakt van de vergunning) daarbij inbegre-
pen.152 De Nederlandse wetgeving heeft daarbij voorzien in een bevoegdheid 
                                                             
148  Artikel 7 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
149  Artikel 69 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
150  Artikel 69 lid 2 jo artikel 15 lid 1 jo lid 2 jo lid 3, aanhef en onder e Verordening (EU) 
601/2012. Tevens dient de exploitant voorstellen te doen voor (het tijdstip van) de ten-
uitvoerlegging van de maatregelen ter uitvoering van het hogere niveau (artikel 69 lid 
2 Verordening (EU) 601/2012). 
151  Artikel 69 lid 3 jo artikel 15 lid 1 jo lid 2 jo lid 3, aanhef en onder e Verordening (EU) 
601/2012. Tevens dient de exploitant voorstellen te doen voor (het tijdstip van) de ten-
uitvoerlegging van de maatregelen ter uitvoering van het hogere niveau (artikel 69 lid 
2 Verordening (EU) 601/2012). 
152  Artikel 6 lid 1 Richtlijn ETS, in de Nederlandse wetgeving geïmplementeerd in artikel 
16.20b Wm. 
Monitoring van emissies en handhaving van het ETS 319 
 ――― 
voor het bestuur van de NEa naar aanleiding van deze toetsing zo nodig een-
zijdig wijzigingen in het MP aan te brengen.153 
7.2.6  Accreditatie en monitoring van verificateurs 
Een verificateur dient te zijn geaccrediteerd voor de verificatieactiviteiten die 
zij wenst te ondernemen.154 De accreditatieregeling is hoofdzakelijk opgeno-
men in hoofdstuk IV Verordening (EU) 600/2012. Artikel 4 Verordening (EU) 
600/2012 bepaalt bovendien: 
 
‘Wanneer een verificateur aantoont dat hij voldoet aan de criteria van de desbetref-
fende geharmoniseerde normen in de zin van artikel 2, lid 9, van Verordening (EG) 
nr. 765/2008 of delen daarvan, waarvan de referentienummers zijn bekendgemaakt in 
het Publicatieblad van de Europese Unie, wordt hij verondersteld aan de eisen van de 
hoofdstukken II en III van deze verordening te voldoen, voor zover de toepasselijke 
geharmoniseerde normen deze eisen dekken.’ 
 
Hieruit volgt dat EN-ISO 14065:2013 een belangrijke rol speelt in de accredi-
tatie van de verificateur. Reeds hierboven is gebleken dat ten aanzien van de 
verificatieactiviteiten Verordening (EU) 600/2012 veelvuldig verwijst naar 
deze geharmoniseerde norm. Artikel 4 expliciteert hierbij dat waar de verifi-
cateur aantoont aan de vereisten uit deze norm te voldoen, hij geacht wordt 
aan de overeenkomstige eisen van Verordening (EU) 600/2012 te voldoen. 
Het bewijsvermoeden dat zulks niet het geval is wordt in dat geval omge-
keerd. Met andere woorden, indien de verificateur voldoet aan EN-ISO 
14065:2013 en de accreditatie-instantie toch van mening is dat de verificateur 
niet aan de overeenkomende vereisten van Verordening (EU) 600/2012 vol-
doet, dan ligt de bewijslast hiervoor bij de accreditatie-instantie.155 
 
Het veelvuldige gebruik van EN-ISO 14065:2013 is mijns inziens echter 
problematisch, mede omdat deze normen slecht toegankelijk zijn (wat 
betreft het NEN-instituut kunnen deze normen alleen kosteloos bij het 
NEN-instituut worden ingezien, voor een kopie moet een (aanzienlijk) 
bedrag worden betaald). EN-ISO-normen worden namelijk niet opge-
steld door de EU-wetgever. In hoofdstuk 6 is een kritische beschouwing 
van de (toegang tot) deze EN-ISO-normen gegeven. 
 
                                                             
153  Artikel 16.20b lid 2 Wm. 
154  Dit volgt uit de artikelen 34 en 43 Verordening (EU) 600/2012. 
155  AVR Key note II. 8, p. 3. 
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Accreditatie en monitoring van verificateurs dienen een drieledig doel. Er 
wordt gecontroleerd of de verificateur en zijn personeel die verificatieactivi-
teiten uitvoert:  
a) beschikken over de competentie om de verificatie van verslagen uit te 
voeren overeenkomstig Verordening (EU) 600/2012;156 
b) de verificatie van verslagen uitvoeren overeenkomstig Verordening (EU) 
600/2012 en;157 
c) voldoen aan de eisen die overeenkomstig hoofdstuk III Verordening (EU) 
600/2012 gelden ten aanzien van verificateurs.158 
 
Een accreditatieverzoek dient te worden ingediend door de rechtspersoon of 
juridische entiteit die verificatieactiviteiten wil gaan uitoefenen. Het verzoek 
geschiedt overeenkomstig artikel 5 lid 1 Verordening (EG) 765/2008 jo hoofd-
stuk IV Verordening (EU) 600/2012.159 Het verzoek dient daarbij de informa-
tie die is vereist op basis van EN-ISO/IEC 17011:2004 te bevatten.160 Boven-
dien dient de aanvrager voordat de beoordeling plaatsvindt, de informatie 
genoemd in artikel 45 lid 2 Verordening (EU) 600/2012 aan de nationale ac-
creditatie-instantie te verstrekken.161 Daaronder valt alle door de nationale ac-
creditatie-instantie gevraagde informatie.162 Een aanvraag voor een verrui-
ming van het toepassingsgebied van de accreditatie wordt gelijkgesteld met 
een nieuwe aanvraag, voor zover het de beoordeling van die verruiming be-
treft.163 
De nationale accreditatie-instantie dient zich vervolgens voor te bereiden 
op de beoordeling. Daarbij moet onder meer rekening worden gehouden met 
de complexiteit van het toepassingsgebied waarvoor accreditatie wordt aan-
gevraagd. 164 De nationale accreditatie-instantie dient wat betreft de accredita-
                                                             
156  Artikel 44 aanhef en onder a Verordening (EU) 600/2012. 
157  Artikel 44 aanhef en onder b Verordening (EU) 600/2012. 
158  Artikel 44 aanhef en onder c Verordening (EU) 600/2012. Deze vereisten zijn in subpa-
ragraaf 7.2.4 nader uitgewerkt. 
159  Artikel 45 Verordening (EU) 600/2012. 
160  Artikel 45 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening (EG) 
765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Medede-
ling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. Op EN-normen rust auteursrecht. Voor 
het inzien van de normen kan contact opgenomen worden met het NEN in Delft. 
161  Artikel 45 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
162  Artikel 45 lid 2 aanhef en onder a Verordening (EU) 600/2012. 
163  Artikel 52 Verordening (EU) 600/2012. 
164  Artikel 46 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. Andere aspecten waar rekening mee moet 
worden gehouden zijn: de complexiteit van het door de verificateur gehanteerde kwa-
liteitsbeheersysteem, de procedures, en informatie over processen en met de geografi-
sche gebieden waar de verificateur voornemens is te gaan optreden. 
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tie van verificateurs te voldoen aan EN-ISO/IEC 17011:2004.165 Ten behoeve 
van de beoordeling dient een beoordelingsteam te worden ingesteld.166 Dit 
team bestaat uit een hoofdbeoordelaar en, indien nodig, een aantal beoorde-
laars of technisch deskundigen voor een specifiek toepassingsgebied van de 
accreditatie.167 Het team dient tenminste een persoon te bevatten met kennis 
van de monitoring en rapportage van broeikasgasemissies overeenkomstig 
Verordening (EU) 601/2012 die relevant is voor de accreditatie. Die persoon 
moet tevens de competentie en het inzicht hebben die nodig zijn om de veri-
ficatieactiviteiten binnen de installatie of vliegtuigexploitant voor het toepas-
singsgebied te beoordelen. Verder dient het team tenminste een persoon te 
bevatten met kennis van de toepasselijke nationale wetgeving en richtsnoe-
ren.168 
Het beoordelingsteam dient tenminste de activiteiten uit artikel 47 Ver-
ordening (EU) 600/2012 uit te voeren om een beoordeling te maken. Dit geldt 
zowel bij aanvragen als monitoring van verificateurs. Hieronder vallen: 
a) een evaluatie van alle bij de aanvraag ingediende relevante documenten 
en bescheiden; 
b) een bezoek ter plaatse bij de aanvrager om een representatief monster 
van de interne verificatiedocumentatie te evalueren; alsmede de uitvoe-
ring van het kwaliteitsbeheersysteem en de procedures en processen van 
de aanvrager te beoordelen; 
c) observatie van een representatief gedeelte van het toepassingsgebied 
waarvoor accreditatie wordt aangevraagd; alsmede observatie van een 
representatief aantal medewerkers van de aanvrager die betrokken zijn 
bij de verificatie van het verslag van een exploitant om erop toe te zien 
                                                             
165  Artikel 46 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening (EG) 
765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Medede-
ling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
166  Artikel 57 Verordening (EU) 600/2012. 
167  Artikel 57 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. Een hoofdbeoordelaar wordt gedefinieerd 
als: ‘een beoordelaar die de algemene verantwoordelijkheid draagt voor de beoorde-
ling van een verificateur krachtens deze verordening’. Een beoordelaar wordt gedefi-
nieerd als: ‘een door een nationale accreditatie-instantie aangewezen persoon om indi-
vidueel of als lid van een beoordelingsteam een verificateur krachtens deze verorde-
ning te beoordelen’. Een technisch deskundige wordt, voor zover hier relevant, als 
volgt gedefinieerd: ‘persoon met grondige kennis van en ruime ervaring met een speci-
fiek onderwerp die vereist zijn [...] voor de uitvoering van accreditatieactiviteiten ter 
toepassing van hoofdstuk V [Verordening (EU) 600/2012]’ (artikel 3 respectievelijk lid 
26, 25 en 23 Verordening (EU) 600/2012).  
168  Artikel 57 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. Artikelen 58 en 59 Verordening (EU) 600/ 
2012 bevatten verdere competentie-eisen voor de (hoofd)beoordelaar en technische 
deskundigen. 
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dat de medewerkers overeenkomstig Verordening (EU) 600/2012 te werk 
gaan.169 
 
Het beoordelingsteam brengt verslag uit aan de aanvrager over de bevindin-
gen en non-conformiteiten. Daarbij verzoekt het team de aanvrager op deze 
bevindingen en non-conformiteiten te reageren.170 De aanvrager neemt corri-
gerende maatregelen om de non-conformiteiten aan te pakken. In het ant-
woord op de bevindingen en non-conformiteiten geeft de aanvrager aan wel-
ke maatregelen zijn genomen, of worden gepland binnen een door de natio-
nale accreditatie-instantie bepaalde periode, om de non-conformiteiten on-
gedaan te maken.171 De nationale accreditatie-instantie dient vervolgens het 
antwoord van de aanvrager te evalueren. Wanneer de nationale accreditatie-
instantie oordeelt dat het antwoord van de aanvrager ontoereikend of niet 
doeltreffend is, wordt om extra informatie of maatregelen van de aanvrager 
verzocht. Ook kan worden verzocht om bewijs dat genomen maatregelen ef-
fectief zijn ingevoerd of kan er een follow-upbeoordeling worden uitgevoerd 
om de effectieve invoering van corrigerende maatregelen te beoordelen.172 
Bij de besluitvorming omtrent toekenning, verlenging of vernieuwing 
dient rekening te worden gehouden met de eisen die voortvloeien uit EN-
ISO/IEC 17011:2004.173 Indien de nationale accreditatie-instantie heeft beslo-
ten de accreditatie van een aanvrager toe te kennen, te verlengen of te ver-
                                                             
169  Artikel 47 lid 1 aanhef en onder a-c. Bij het uitvoeren van deze activiteiten dient het 
beoordelingsteam te voldoen aan de eisen die voortvloeien uit EN-ISO/IEC 17011:2004 
(Artikel 47 lid 1 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/ 2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06). Evenwel lijkt het mij onwaar-
schijnlijk dat de observatie mogelijk is ten aanzien van verificateurs die een accredita-
tieverzoek hebben ingediend, maar nog niet eerder voor de betreffende activiteit zijn 
geaccrediteerd. Immers, zij kunnen geen voor het ETS bruikbare verificaties uitvoeren 
voor (vliegtuig)exploitanten. Dit kan worden ondervangen door deze observaties na 
accreditatie alsnog te laten plaatsvinden in het kader van de jaarlijkse monitoring of 
middels een buitengewone controle (komt verderop aan de orde). 
170  Artikel 47 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. Het verslag wordt daarbij uitgebracht over-
eenkomstig EN-ISO/IEC 17011:2004, ook de reactie van de aanvrager dient overeen-
komstig de vereisten van de norm te zijn (Artikel 47 lid 2 jo bijlage III Verordening 
(EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening (EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo 
bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Mededeling van de Commissie, PB EU 2016/C 
293/06).  
171  Artikel 47 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
172  Artikel 47 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. 
173  Artikel 47 lid 1 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
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nieuwen, wordt een daartoe strekkend accreditatiecertificaat afgegeven.174 
Dit certificaat bevat tenminste de op basis van EN-ISO/IEC 17011:2004 vereis-
te informatie.175 Een accreditatiecertificaat is voor maximaal vijf jaar na de 
datum van afgifte geldig.176  
Naast het toekennen, verlengen en vernieuwen van de accreditatie van 
een verificateur, houdt de nationale accreditatie-instantie ook toezicht op de 
verificateur. De regeling hieromtrent is te vinden in artikelen 49 en verder 
Verordening (EU) 600/2012. De nationale accreditatie-instantie voert een jaar-
lijks toezicht uit op elke verificateur die zij heeft geaccrediteerd.177 Dit toe-
zicht dient ten minste een bezoek ter plaatse aan de verificateur te bevatten, 
ten behoeve van een evaluatie van een representatief monster van de interne 
verificatiedocumentatie, alsmede om de uitvoering van het kwaliteitsbeheer-
systeem en de procedures en processen van de aanvrager te beoordelen.178 
Daarnaast dient er een observatie van de prestaties en competentie van een 
representatief aantal medewerkers van de verificateur te worden uitge-
voerd.179 Het toezicht dient zodanig te worden voorbereid dat representatie-
ve monsters van het toepassingsgebied van de accreditatie kunnen worden 
beoordeeld, overeenkomstig de eisen die zijn vastgesteld in EN-ISO 17011: 
2004.180 Op basis van het toezicht bepaalt de nationale accreditatie-instantie of 
de voortzetting van de accreditatie wordt bevestigd.181 Indien een verificateur 
in een andere lidstaat actief is, kan de nationale accreditatie-instantie die de 
verificateur heeft geaccrediteerd een verzoek indienen bij de nationale accre-
ditatie-instantie van de andere lidstaat om namens en onder haar verant-
woordelijkheid toezichtactiviteiten uit te voeren.182  
Voor het vervallen van het accreditatiecertificaat dient de nationale ac-
creditatie-instantie een herbeoordeling van de verificateur uit te voeren. Tij-
                                                             
174  Artikel 48 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
175  Artikel 48 lid 2 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
176  Artikel 48 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
177  Artikel 49 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. Het eerste toezicht dient binnen 12 maan-
den na de afgifte van het accreditatiecertificaat plaats te vinden (artikel 49 lid 2 Veror-
dening (EU) 600/2012). 
178  Artikel 49 lid 1 aanhef en onder a jo artikel 47 lid 1 aanhef en onder b Verordening 
(EU) 600/2012. 
179  Artikel 49 lid 1 aanhef en onder b jo artikel 47 lid 1 aanhef en onder c Verordening (EU) 
600/2012. 
180  Artikel 49 lid 3 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
181  Artikel 49 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. 
182  Artikel 49 lid 5 Verordening (EU) 600/2012. 
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dens deze herbeoordeling wordt bepaald of het accreditatiecertificaat mag 
worden verlengd.183 De nationale accreditatie-instantie dient ook de herbe-
oordeling zo voor te bereiden dat representatieve monsters van het toepas-
singsgebied van de accreditatie kunnen worden beoordeeld. Bij het plannen 
en uitvoeren van het toezicht voldoet de nationale accreditatie-instantie aan 
de eisen die zijn vastgesteld in EN-ISO 17011:2004.184 
Naast het jaarlijkse toezicht en de herbeoordeling bij afloop van het ac-
creditatiecertificaat bestaat er nog de mogelijkheid voor een buitengewone 
beoordeling.185 Artikel 51 lid 1 Verordening (EU) 600/2012 bepaalt dat de na-
tionale accreditatie-instantie te allen tijde een buitengewone beoordeling van 
de verificateur kan uitvoeren om te waarborgen dat de verificateur voldoet 
aan de eisen van Verordening (EU) 600/2012. Om deze bevoegdheid te facili-
teren bevat het tweede lid een informatieverplichting voor de verificateur: 
 
‘Om ervoor te zorgen dat de nationale accreditatie-instantie kan beoordelen of er be-
hoefte is aan een buitengewone beoordeling, brengt de verificateur de nationale accre-
ditatie-instantie onmiddellijk op de hoogte van belangrijke wijzigingen met betrek-
king tot aspecten van zijn status of werking die relevant zijn voor zijn accreditatie. 
Belangrijke wijzigingen omvatten de wijzigingen die worden vermeld in [EN-ISO/ 
IEC 17011:2004].’186 
 
Verordening (EU) 600/2012 bevat enkele bevoegdheden voor de nationale 
accreditatie-instantie om administratieve maatregelen op te leggen. Artikel 
53 lid 1 Verordening (EU) 600/2012 geeft de bevoegdheid aan de nationale ac-
creditatie-instantie om een accreditatie op te schorten, in te trekken of te be-
perken wanneer een verificateur niet aan de vereisten van Verordening (EU) 
600/2012 voldoet. Daarbij is ook meteen geregeld dat wanneer een verifica-
teur zelf verzoekt om een opschorting, intrekking of beperking van de accre-
ditatie, hier gehoor aan moet worden gegeven door de nationale accreditatie-
instantie.187 De nationale accreditatie-instantie is verplicht een procedure 
voor bovengenoemde sancties te ontwikkelen, documenteren, uit te voeren 
en in stand te houden.188 Artikel 53 lid 2 noemt vervolgens een aantal geval-
len waarin de nationale accreditatie-instantie verplicht is de accreditatie op te 
schorten of beperken: 
a) de verificateur heeft een ernstige inbreuk op de eisen van Verordening 
(EU) 600/2012 gepleegd; 
                                                             
183  Artikel 50 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
184  Artikel 50 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
185  Artikel 51 Verordening (EU) 600/2012. 
186  Artikel 51 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
187  Artikel 53 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
188  Idem. 
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b) de verificateur heeft aanhoudend en herhaaldelijk niet aan de eisen van 
Verordening (EU) 600/2012 voldaan; 
c) de verificateur heeft andere specifieke voorwaarden van de nationale 
accreditatie-instantie geschonden. 
 
Ingevolge artikel 53 lid 3 Verordening (EU) moet de nationale accreditatie-
instantie in de volgende gevallen de accreditatie intrekken: 
a) indien de verificateur de redenen voor een besluit om het accreditatiecer-
tificaat op te schorten niet heeft verholpen; 
b) indien een lid van het topmanagement van de verificateur schuldig is 
bevonden aan fraude; 
c) indien de verificateur opzettelijk valse informatie heeft verstrekt. 
 
Wat onder een ‘ernstige inbreuk’ wordt verstaan wordt verder niet dui-
delijk uit de Verordening. Evenmin wordt bepaald welke termijn er geldt 
voor het verhelpen van de redenen voor opschorting. Ook ‘fraude’ en 
‘opzet’ worden niet gedefinieerd. Het is dus aan de nationale accredita-
tie-instantie hier een eerste invulling aan te geven. De uiteindelijke inter-
pretatie ligt uiteraard bij het Hof van Justitie van de Europese Unie. 
 
Het besluit van de nationale accreditatie-instantie om het toepassingsgebied 
van de accreditatie op te schorten, in te trekken of te beperken treedt in wer-
king na kennisgeving van het besluit aan de verificateur.189 Opschorting dient 
te worden beëindigd wanneer de nationale accreditatie-instantie bevredi-
gende informatie heeft ontvangen en ervan overtuigd is dat de verificateur 
voldoet aan de eisen van Verordening (EU) 600/2012.190 
Tegen het besluit in een van bovengenoemde verplichte gevallen staat 
ingevolge artikel 53 lid 4 Verordening (EU) 600/2012 beroep open. De lidstaat 
dient hiertoe zelf een regeling te treffen.191 Dit is evenwel een overbodige 
bepaling, aangezien uit rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese 
Unie sowieso voortvloeit dat tegen op EU-recht gebaseerde beslissingen 
beroep open moet staan.192 Ook indien een van de genoemde sancties op 
basis van een discretionaire bevoegdheid wordt opgelegd, dient hier dus 
beroep tegen open te staan. Dit beroepsrecht volgt inmiddels overigens ook 
uit artikel 47 Handvest van de grondrechten van de EU, dat dezelfde juridi-
sche status als de verdragsbepalingen geniet.193 
                                                             
189  Artikel 54 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
190  Artikel 53 lid 5 Verordening (EU) 600/2012. 
191  Artikel 54 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
192  Zie bijvoorbeeld HvJ EG 16 december 1976, C-33/76 (Rewe) en HvJ EG 15 mei 1986, C-
222/84 (Johnston). 
193  Artikel 6 lid 1 VEU. 
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Zoals in hoofdstuk 6 is besproken levert een beslissing van een bestuurs-
orgaan op grond van een bevoegdheid ontleend aan een EU-verordening 
een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb op. Verderop wordt besproken 
dat het bestuur van de Raad voor de Accreditatie – de Nederlandse ac-
creditatie-instantie – een bestuursorgaan is. Naar Nederlands recht staat 
daarom bezwaar en beroep volgens de reguliere Awb-procedures tegen 
deze beslissingen van het bestuur van de Raad voor de Accreditatie 
open. Hoger beroep moet worden ingesteld bij het CBb.194 
7.2.7  Inhoudelijke eisen nationale accreditatie-instantie 
De inhoudelijke eisen die gelden ten aanzien van de nationale accreditatie-
instanties zijn neergelegd in Verordening (EU) 600/2012. Deze Verordening 
verwijst evenwel tevens naar Verordening (EG) 765/2008, door te bepalen 
dat: 
 
‘Wanneer in deze verordening geen specifieke bepalingen zijn vastgesteld inzake de 
samenstelling van nationale accreditatie- instanties of inzake de aan accreditatie ver-
bonden activiteiten en eisen, zijn de desbetreffende bepalingen van Verordening (EG) 
nr. 765/2008 van toepassing.’195 
 
In AVR Key note II.9 is uitgewerkt om welke bepalingen van Verordening 
(EG) 765/2008 het hier gaat, inclusief een korte beschrijving van de inhoud 
van die bepalingen.196 Ook EN ISO/IEC 17011:2004 speelt een belangrijke rol. 
Verordening (EU) 600/2012 verwijst, zoals hierboven reeds is gebleken, enke-
le keren specifiek naar deze EN ISO/IEC-norm. Bijlage III bij Verordening 
(EU) 600/2012 bepaalt daarbij nog specifiek: 
 
‘Met betrekking tot de minimale eisen voor accreditatie en de eisen voor accreditatie-
instanties is de geharmoniseerde norm uit hoofde van Verordening (EG) nr. 765/ 
2008 betreffende algemene eisen voor accreditatie-instellingen die conformiteitsbe-
oordelingsorganen accrediteren van toepassing.’ 
 
Deze geharmoniseerde norm is de genoemde EN ISO/IEC-norm. Zowel Ver-
ordening (EU) 600/2012 als Verordening (EG) 765/2008 bevatten specifieke 
bepalingen ten aanzien van nationale accreditatie-instanties. Voor een ver-
                                                             
194  Artikel 8:105 jo bijlage II artikel 11 Awb jo artikel 4 Wet aanwijzing nationale accredita-
tie-instantie jo artikel 5 Verordening (EG) 765/2008 jo artikel 5 Verordening (EU) 600/ 
2012. 
195  Artikel 5 Verordening (EU) 600/2012. 
196  AVR Key note II. 9, p. 2-4. 
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houding tussen de bepalingen uit Verordening (EU) 600/2012, Verordening 
(EG) 600/2008 en EN ISO/IEC 17011:2004 zij verwezen naar AVR Key note II.9. 
Voor zover relevant komen de bepalingen hieronder aan bod bij de toetsing 
van de Nederlandse accreditatie-instantie aan de EU-normen. 
7.3  DE NEDERLANDSE IMPLEMENTATIE VAN HET TOEZICHT OP INSTALLATIES 
7.3.1  Het toezicht op de verificateurs 
7.3.1.1  Theorie 
De Raad voor de Accreditatie (hierna: RvA) is door de Wet aanwijzing natio-
nale accreditatie-instantie (hierna: WNAI) aangewezen als nationale accredi-
tatie-instantie in de zin van Verordening (EG) 765/2008.197 Aangezien Veror-
dening (EU) 600/2012 in dit verband is gekoppeld aan Verordening (EG) 765/ 
2008, is de RvA ook de fungerende accreditatie-instantie, en dus ook toezicht-
houdende instantie, voor verificateurs.198 Aan het toezicht zijn de eisen ver-
bonden die volgen uit Verordening (EU) 600/2012, Verordening (EG) 765/ 
2008 en EN ISO/IEC 17011:2004. Hoewel de Verordening (EU) 600/2012 een 
aantal verplichte sanctioneringeisen stelt met betrekking tot de opschorting 
en intrekking van accreditaties, is hiermee niet voorzien in een volledig ge-
harmoniseerd sanctiestelsel. Uit artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS vloeit voort dat 
ook andere sancties door de lidstaten moeten worden overwogen en inge-
voerd. De Richtlijn, Verordening (EU) 600/2012 en Verordening (EG) 765/ 
2008 voorzien dus niet in een uitputtende regeling inzake de handhaving van 
overtredingen van de Richtlijn en de Verordening. Derhalve dienen lidstaten 
ook in hun nationale recht te voorzien in aanvullende sanctievoorschriften.199 
De lidstaten zijn in beginsel vrij de inhoud te bepalen van deze aanvullende 
sancties. Ten aanzien van deze sancties zijn echter wel de algemene eisen die 
gelden voor de sanctionering van het EU-recht van toepassing, zijnde gelijk-
waardigheid, afschrikwekkendheid, doeltreffendheid en evenredigheid.200 
De regeling omtrent de RvA is te vinden in de WNAI. Het bestuur van 
de RvA is het bestuursorgaan dat de door de wet en Verordening (EG) 
765/2008 aangewezen taken dient uit te voeren.201 Interessant is dat in de wet 
                                                             
197  Artikel 2 lid 1 WNAI. 
198  Artikel 54 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
199  Zie onder meer HvJ EU 28 oktober 2010, C-367/09 (Belgisch Interventie- en Restitutie-
bureau t. SGS Belgium NV e.a.), r.o. 41 en Meeus 2014, p. 88. 
200  O.a. HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 24, deels ook voorgeschre-
ven door artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS. Voor een uitwerking van deze vereisten: Meeus 
2014, p. 79-163. 
201  Artikel 2 lid 2 jo artikel 4 onder a WNAI.  
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voor het bestuur van de RvA geen aanvullende nationale bevoegdheden in 
aanvulling op Verordening (EU) 600/2012 en Verordening (EG) 765/2008 zijn 
opgenomen. In zoverre is aan het gelijkwaardigheidsvereiste voldaan. Im-
mers, ook voor de accreditatie van andere conformiteitsbeoordelingsinstan-
ties als bedoeld in Verordening (EG) 765/2008 gelden naar Nederlands recht 
geen aanvullende bevoegdheden. Echter, het doeltreffendheids- en afschrik-
wekkendheidsvereiste worden wel geschonden, indien er niet wordt voor-
zien in aanvullende sanctiemechanismen voor verificateurs die Verordening 
(EU) 600/2012 overtreden. Immers, indien de enige sanctie die van schorsing 
of intrekking van de accreditatie betreft, kunnen tot het moment van intrek-
king of schorsing bedrijfsactiviteiten met betrekking tot die verificatie ge-
woon worden verricht. Indien geen passende aanvullende sanctie tegenover 
overtredingen aanwezig is, kan tot het moment van intrekking of opschor-
ting dus winst worden behaald door de verificateur. Zoals ook Meeus stelt, is 
voor afschrikwekkendheid van belang dat van sancties een algemene en 
bijzondere preventie uitgaat.202 De enkele intrekking of opschorting van de 
accreditatie is dan ook niet voldoende afschrikwekkend.203  
Wat betreft de afschrikwekkendheid, evenredigheid en doeltreffendheid 
van sancties overweegt de Commissie in het kader van sanctieregelingen in 
de financiële sector: 
 
‘Aangezien een schending van de wetgeving inzake financiële diensten een aanzien-
lijke winst kan opleveren, moet de nationale wetgeving voorzien in boeten die vol-
doende hoog zijn om de nationale autoriteiten in staat te stellen doeltreffende, even-
redige en afschrikkende boeten op te leggen. Om een rationele marktexploitant te ont-
moedigen de wet te overtreden, moet de mogelijkheid dat een schending onopgespoord 
blijft, worden gecompenseerd door een boete die redelijkerwijs kan worden geacht ho-
ger te liggen dan de winst die aan een schending zou kunnen worden ontleend, zelfs 
wanneer deze winst niet kan worden berekend. Hierbij zou ervan worden uitgegaan 
dat een rationele marktexploitant rekening houdt met de opsporingskans wanneer hij 
overweegt een overtreding te begaan en dat niet alle inbreuken daadwerkelijk zouden 
worden opgespoord.’204 
                                                             
202  Meeus 2014, p. 142. Zie ook Harding, die stelt dat ‘[i]n order to be effective, it must 
reinforce the value of the rule or principle infringed and so (looking backwards) reflect 
the gravity of the infringement and (looking forwards) seek to deter future infringe-
ments’ (Harding 1997, p. 9). Overigens overweegt Harding dit in het kader van doel-
treffendheid. Hij besteedt eveneens een aparte paragraaf aan de afschrikwekkendheid 
van sanctieregimes (Harding 1997, p. 17 en 18). 
203  Zie in dit verband Faure 2010, p. 261, waarin hij de afschrikwekkendheid van een 
sanctie koppelt aan het rechtseconomische gedachtegoed van Becker, in formulevorm: 
Opgelegde sanctie x pakkans > behaald voordeel uit de overtreding.  
204  COM (2010), 716, def, p. 13. Zie over de afschrikwekkendheid van sancties tevens 
Meeus 2014, p. 141-154. 
Monitoring van emissies en handhaving van het ETS 329 
 ――― 
Evenzo lijkt een verificateur een voordeel te kunnen halen, wanneer de enige 
sanctie tegen overtredingen van Verordening (EU) 600/2012 bestaat in het 
opschorten of intrekken van de accreditatie. 
Hoewel het bestuur van de RvA geen andere handhavingsbevoegdheden 
heeft dan de opschorting- en intrekkingsbevoegdheden uit de Verordening, 
bestaan er wel bevoegdheden voor het bestuur van de NEa tot het opleggen 
van een last onder dwangsom, of bestuurlijke boete, ten aanzien van overtre-
dingen die worden begaan door de verificateur. Artikelen 18.6a en 18.16a 
Wm bepalen hieromtrent, voor zover relevant, als volgt: 
 
‘In geval van overtreding van het bepaalde bij of krachtens [...] artikel 16.12 [...] 18.6 
[...] kan het bestuur van de emissieautoriteit een last onder dwangsom opleggen.’205 
  
‘In geval van overtreding van het bepaalde bij of krachtens de [...] 16.12, [...] en 18.6, 
kan het bestuur van de emissieautoriteit de overtreder een bestuurlijke boete opleg-
gen.’206 
 
Artikel 18.6 Wm bepaalt: 
 
‘1. Het is verboden te handelen in strijd met artikel 7 in verbinding met hoofdstuk II 
en met artikel 43 van de Verordening verificatie en accreditatie emissiehandel. 
2. Het is voorts verboden te handelen in strijd met de artikelen 26 en 27 van de Ver-
ordening verificatie en accreditatie emissiehandel.’ 
 
Artikel 16.12 Wm bevat de wettelijke grondslag voor de Minister om regels te 
stellen omtrent de monitoring van emissies en het emissieverslag. In de Rhe 
zijn vervolgens bepalingen opgenomen, die verplichtingen opleggen aan 
verificateurs. In het bijzonder dient daarbij te worden gewezen op artikel 41 
Rhe, dat als volgt bepaalt: 
 
‘1. De verificateur is voor een of meer activiteiten als bedoeld in bijlage I bij de Ver-
ordening verificatie en accreditatie emissiehandel geaccrediteerd door een nationale 
accreditatie-instantie volgens de eisen van die verordening. 
2. Een verificateur mag niet de in artikel 33 bedoelde gegevens en het methodologie-
verslag verifiëren van een inrichting waarin activiteiten als bedoeld in bijlage I bij de 
Verordening verificatie en accreditatie emissiehandel worden verricht waarvoor hij 
niet door een accreditatie-instantie is geaccrediteerd als bedoeld in het eerste lid. 
3. De verificateur houdt een interne verificatiedocumentatie bij die voldoende infor-
matie bevat om daarop het verificatierapport te baseren. 
                                                             
205  Artikel 18.6a Wm. 
206  Artikel 18.16a lid 1 Wm. 
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4. De verificateur voldoet aan de eisen die aan verificateurs zijn gesteld in hoofdstuk 
3 van en bijlage II bij de Verordening verificatie en accreditatie emissiehandel, en in 
Besluit 2011/278/EU en de daarbij behorende Europese interpretatiedocumenten, zo-
als die zijn geplaatst op de website van de emissieautoriteit.’ 
 
Voor de verificatie van emissieverslagen zijn met name artikel 41 leden 1, 3 
en 4 Rhe van belang. Uit deze bepalingen volgt dat Nederlandse verificateurs 
moeten voldoen aan de vereisten van Verordening (EU) 600/2012 en EN ISO 
14065:2013. Doordat de regeling is vastgesteld krachtens artikel 16.12 Wm en 
artikel 18.6 Wm een aantal andere overtredingen expliciet noemt, heeft het 
bestuur van de NEa dus ook de bevoegdheid om overtredingen door de 
verificateur van deze bepalingen te sanctioneren middels een last onder 
dwangsom, of een bestuurlijke boete.  
De maximale hoogte van de bestuurlijke boete is bepaald in artikel 18.16e 
Wm. Op grond van dit artikel bedraagt de boete maximaal € 450.000,- per 
overtreding. Of, indien de omzet van de betrokken onderneming in het boek-
jaar voorafgaand aan het jaar waarin de beschikking tot oplegging van de be-
stuurlijke boete is gegeven, meer dan € 4.500.000,- bedraagt, ten hoogste 10% 
van die omzet. De maximale hoogte van de last onder dwangsom staat niet 
op voorhand vast. De sancties kunnen tevens gelijktijdig worden opgelegd. 
Weliswaar wordt in artikel 18.16a lid 3 Wm bepaald dat een bestuurlijke 
boete gelijktijdig met een last onder dwangsom kan worden opgelegd ten 
aanzien van overtredingen van artikel 16.21 of 18.18 Wm, deze bepaling sluit 
niet uit dat ten aanzien van andere overtredingen dit eveneens kan. De Me-
morie van Toelichting bij het wetsvoorstel voor de implementatie van Richt-
lijn 2003/87/EG merkte over het destijds voorgestelde lid 3 op: 
 
‘Ter toelichting op het derde lid wordt opgemerkt dat een last onder dwangsom als 
een reparatoire sanctie wordt aangemerkt. Verwezen wordt naar paragraaf 10.2.5 van 
het algemeen deel van deze memorie van toelichting. De bestuurlijke boete daarente-
gen is een punitieve sanctie. Het is niet mogelijk tegelijkertijd een punitieve be-
stuursrechtelijke en een punitieve strafrechtelijke sanctie op te leggen (artikel 18.16d 
Wm). Het opleggen van een reparatoire sanctie tezamen met een punitieve sanctie is 
echter wel mogelijk en kan, met het oog op een effectieve handhaving, gewenst 
zijn.’207 
 
Blijkens deze toelichting is met artikel 18.16a lid 3 Wm dus niet bedoeld de 
cumulatie van een last onder dwangsom en bestuurlijke boetes voor andere 
overtredingen uit te sluiten. Veeleer voorziet artikel 18.16a lid 3 Wm in een 
explicitering van de mogelijkheid voor deze cumulatie ten aanzien van over-
tredingen die in dat lid worden genoemd. Mijns inziens kan deze bepaling 
                                                             
207  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29 565, nr. 3, p. 119. 
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evenwel tot verwarring leiden en is het aan te raden deze bepaling te schrap-
pen. Immers, het vloeit reeds uit het algemeen bestuursrecht voort dat cumu-
latie van herstelsancties en bestraffende sancties mogelijk is, aangezien het 
oogmerk van de sancties verschillen.208 
Ook bestaat er formeel een bevoegdheid voor de Minister om ten aanzien 
van overtredingen van artikel 7 jo hoofdstuk II en met artikel 43 en de artike-
len 26 en 27 van Verordening (EU) 600/2012 met een last onder bestuurs-
dwang op te treden.209 
Verder bestaat er ook een strafrechtelijke aansprakelijkheid voor overtre-
dingen van verificateurs. Ingevolge artikel 1a onder 1 jo artikel 2 lid 1 WED 
zijn overtredingen van kernbepalingen van Verordening (EU) 600/2012 straf-
baar gesteld. Ingevolge deze bepaling is de verificateur strafbaar voor over-
tredingen van zijn algemene verplichtingen als geformuleerd in artikel 7 jo 
hoofdstuk II Verordening (EU) 600/2012. Wanneer een overtreding van bepa-
lingen uit hoofdstuk II dus tevens tot gevolg heeft dat de verificateur niet 
voldoet aan zijn algemene verplichtingen uit hoofde van artikel 7 Verorde-
ning (EU) 600/2012, is hij voor deze overtreding strafbaar. Een overtreding 
van artikel 43 Verordening (EU) 600/2012 (de verplichting tot accreditatie 
voor het uitoefenen van verificatieactiviteiten) is eveneens strafbaar.210 
                                                             
208  Zie hierover onder meer: Michiels & Widdershoven 2013, p. 115-117, Konijnenbelt & 
Van Male 2014, p. 485 en 486, Schlössels & Zijlstra 2010, p. 1040-1042. Wel moet het 
leedtoevoegend effect van een herstelsanctie, waar Konijnenbelt en Van Male op wij-
zen, worden meegenomen bij het opleggen van een punitieve sanctie, dit geldt vice ver-
sa uiteraard ook. Dit wordt ook door het Hof van Justitie van de EU vereist, nu natio-
nale sancties op overtredingen van EU-recht ook evenredig dienen te zijn (HvJ EG 
21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 24). In het kader van het ETS wordt dit 
ook voorgeschreven door artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS. Interessant is verder het onder-
scheid dat Schlössels en Zijlstra maken tussen cumulatie zonder samenloop en cumula-
tie met samenloop. Ingeval een bepaalde gedraging meerdere voorschriften overtreedt 
en sprake is van een meerdaadse samenloop, dan is een cumulatie van sancties met een-
zelfde oogmerk wel toegestaan (Schlössels & Zijlstra 2010, p 1041 en 1042). 
209  Artikel 18.1a lid 1 Wm jo artikel 5.15 Wabo. Overtreding van deze bepalingen uit 
Verordening (EU) 600/2012 wordt verboden door artikel 18.6 Wm, en valt dus niet on-
der de uitsluiting van de bevoegdheid tot het opleggen van een last onder bestuurs-
dwang als bedoeld in artikel 18.1a lid 3 Wm. 
210  Dit volgt uit de verwijzing van artikel 1a onder 1 WED naar artikel 18.6 lid 1 Wm. 
Hiermee worden overtredingen van artikel 7 jo hoofdstuk II Verordening (EU) 600/ 
2012 en artikel 43 Verordening (EU) 600/2012 strafbaar gesteld. In de Memorie van 
Toelichting op het wetsvoorstel tot invoering van deze verwijzing merkte de regering 
op dat de verwijzingen in artikel 18.6 Wm en 1a WED waren beperkt tot de kernbepa-
lingen, aangezien de RvA bij niet adequaat functioneren van verificateurs eigen sanc-
tiemaatregelen ter beschikking staan (MvT Kamerstukken II, 2012/13, 33 466, nr. 3, p. 9 
en 10). Evenwel is de verwijzing in artikel 1a WED beperkter dan die van artikel 18.6 
Wm. Artikel 1a onder 1 WED verwijst namelijk naar artikel 18.6 lid 1 Wm, waarmee de 
→ 
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Het handhavinginstrumentarium ten aanzien van overtredingen van ve-
rificateurs is dus aanzienlijk. Dit instrumentarium zou op zichzelf geschikt 
moeten zijn voor een afschrikwekkend, doeltreffend en evenredig handha-
vingsbeleid. In navolging van Harding beschouw ik doeltreffendheid als een 
overkoepelend begrip van afschrikwekkendheid en evenredigheid.211 In het 
navolgende onderzoek ik derhalve of de praktische uitvoering van de be-
voegdheden leidt tot een afschrikwekkend handhavingsregime. Wordt deze 
vraag bevestigend beantwoord, dan leidt dit tevens tot de conclusie dat het 
handhavingsregime ten aanzien van verificateurs doeltreffend is, indien ook 
aan het evenredigheidsbeginsel wordt voldaan. Van belang bij dit alles is dat 
van een sanctieregime niet kan worden verwacht dat iedere overtreding 
wordt voorkomen.212 Mijns inziens geldt dan dat de beste invulling voor de 
afschrikwekkendheid die van Faure is, waarbij de afschrikwekkendheid kan 
worden ingevuld middels een economisch model. Daarbij geldt dan de for-
mule: opgelegde sanctie x pakkans > behaald voordeel uit de overtreding.213 
De toepassing van het evenredigheidsbeginsel moet dan de afschrikwek-
kendheid in toom houden, in die zin dat de boete niet ten behoeve van de 
afschrikwekkendheid disproportioneel hoog wordt vastgesteld. In het navol-
gende wordt ervan uitgaande dat aan het evenredigheidsbeginsel is voldaan, 
indien aan het vereiste van afschrikwekkendheid is voldaan. Immers, door 
de toepassing van artikel 5:46 lid 2 resp. artikel 5:32b lid 3 Awb zal een verifi-
cateur, wanneer deze van mening is dat een bestuurlijke boete of last onder 
dwangsom onevenredig is, het besluit tot oplegging van de bestuurlijke boe-
te of last onder dwangsom op deze grond in bezwaar en beroep kunnen aan-
vechten. Bovendien kan hangende het bezwaar of beroep de bestuursrechter 
worden verzocht om een voorlopige voorziening om de last onder dwang-
                                                             
overtreding van artikel 18.6 lid 2 Wm niet strafbaar is gesteld. De bepalingen waar ar-
tikel 18.6 lid 2 Wm naar verwijst zijn de artikelen 26 en 27 Verordening (EU) 600/2012. 
Deze artikelen maken onderdeel uit van hoofdstuk II Verordening (EU) 600/2012. Voor 
zover een overtreding van een van deze artikelen tevens een overtreding van de alge-
mene verplichtingen van de verificateur als bedoeld in artikel 7 Verordening (EU) 600/ 
2012 veroorzaakt, is deze gedraging dus wel weer strafbaar. 
211  Harding 1997, p. 22. Hij beschouwt tevens de dispariteit tussen nationale handhavings-
regimes als een onderdeel van doeltreffende handhaving. Mijns inziens gaat dat stand-
punt echter te ver. Een grote diversiteit van handhavingregimes hoeft geen beletsel te 
zijn voor de doeltreffende handhaving van EU-normen, zolang individuele overtredin-
gen in lidstaten maar voldoende afschrikwekkend en evenredig worden gesanctio-
neerd. Daarbij kan wat betreft de afschrikwekkendheid goed gebruik worden gemaakt 
van de economische benadering van Faure (Faure 2010, p. 261). 
212  Harding 1997, p. 22. 
213  Faure 2010, p. 261. Voor de pakkans is dan het ‘preventieve toezicht’ van belang, zie: 
Blomberg 2013, p. 35. 
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som of bestuurlijke boete op te schorten.214 In geval van toepassing van de 
WED, wordt door de strafrechter de uiteindelijke sanctie bepaald, rekening 
houdend met onder meer het evenredigheidsbeginsel. Daarnaast kunnen ook 
opschortingen, intrekkingen en beperkingen van de accreditatie worden aan-
gevochten bij de bestuursrechter, aangezien dit eveneens besluiten in de zin 
van de Awb zijn. Ook op deze besluiten is het evenredigheidsbeginsel van 
toepassing.215 
7.3.1.2  Uitvoering van de handhaving 
Nederlandse emissieautoriteit 
Om te beoordelen of de uitvoering van de handhaving van de RvA en de 
NEa voldoende afschrikwekkend en evenredig is, dient te worden uitgezocht 
op welke wijze toezicht wordt gehouden op de verificateurs. In dat verband 
is van belang dat de NEa naast de sanctiebevoegdheden van het bestuur van 
de NEa, ook met eigen ambtenaren actief toezicht kan houden op de werk-
zaamheden van verificateurs. Zo bepaalt artikel 18.4 Wm: 
 
‘Met het toezicht op de naleving van het bij of krachtens hoofdstuk 16 bepaalde, als-
mede de naleving van de in artikel 18.5 genoemde bepalingen van de Verordening 
monitoring en rapportage emissiehandel en van de in artikel 18.6 genoemde bepalin-
gen van de Verordening verificatie en accreditatie emissiehandel, zijn belast de bij be-
sluit van Onze Minister aangewezen ambtenaren.’ 
 
De verwijzingen naar artikel 18.5 en 18.6 Wm zijn bij wet van 28 maart 2013 
aan artikel 18.4 Wm toegevoegd.216 Daarvoor werd slechts verwezen naar 
hoofdstuk 16 Wm. De AMvB-bepaling die vastgesteld is op grondslag van 
artikel 18.4 Wm, zijnde artikel 8a Besluit aanwijzing ambtenaren VROM-
regelgeving (hierna: BaaV), bepaalt, voor zover relevant, als volgt: 
 
‘De ambtenaren werkzaam bij de afdeling Toezicht en handhaving van de Nederland-
se emissieautoriteit in oprichting, zijn belast met het toezicht op de naleving van het 
bepaalde bij of krachtens [...] hoofdstuk 16 van de Wet milieubeheer.’ 
 
Een verwijzing naar artikel 18.5 en 18.6 Wm is hier niet in opgenomen. Toch 
moet worden aangenomen dat de betreffende ambtenaren ook zijn belast met 
het toezicht op de naleving van de betreffende bepalingen uit de Verorde-
                                                             
214  Artikel 8:81 Awb. 
215  Maar dan in meer algemene zin: ‘De voor een of meer belanghebbenden nadelige ge-
volgen van een besluit mogen niet onevenredig zijn in verhouding tot de met het be-
sluit te dienen doelen’ (artikel 3:4 lid 2 Awb). 
216  Stb. 2013, nr. 130. 
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ning. Uit artikel 2.7 Wm vloeit namelijk voort dat de ambtenaren door de 
Minister ter beschikking zijn gesteld aan het bestuur van de NEa. Dit betekent 
dus dat deze ambtenaren ook de algemene bevoegdheden hebben die voort-
vloeien uit artikel 7 Baav, waar zij zijn belast met het toezicht op de naleving 
van het bij of krachtens de Wet milieubeheer bepaalde. 
Wel maakt de Memorie van Toelichting duidelijk dat de NEa ten aanzien 
van verificateurs slechts over aanvullende bevoegdheden bezit, en dat het 
toezicht in hoofdzaak is geconcentreerd bij de RvA: 
 
‘Onderdeel AA (nieuwe artikelen 18.5 en 18.6) 
 
Toegevoegd worden twee artikelen met verbodsbepalingen inzake het niet naleven 
van voorschriften uit beide verordeningen. Deze bepalingen worden opgenomen om 
overtreding van artikelen uit de beide verordeningen bestuursrechtelijk (door de 
NEa) te kunnen handhaven (via de artikelen 18.6a en 18.16a, zie artikel I, de onder-
delen BB en CC) en via artikel 1a van de Wed strafbaar te kunnen stellen (zie arti-
kel II).  
De aanwijzing van bepalingen uit de Verordening verificatie en accreditatie in arti-
kel 18.6 Wm en 1a van de Wed is beperkt tot kernbepalingen, aangezien de RvA bij 
niet adequaat functioneren van verificateurs eigen sanctiemiddelen ter beschikking 
staan, met name het intrekken van de accreditatie. Bestuursrechtelijke handhaving 
door de NEa is opgenomen, opdat de NEa ook zelf sanctionerend optreden tegen een 
verificateur die zonder te zijn geaccrediteerd verificatiewerkzaamheden verricht of die 
ten onrechte een goedkeurende verklaring afgeeft. De NEa komt deze bevoegdheid toe 
vanuit haar toezichthoudende rol als nationale emissieautoriteit op het ETS-systeem.  
 
Onderdelen BB en CC (artikelen 18.6a en 18.16a) 
 
De artikelen 18.6a resp. 18.16a bevatten een toekenning van de bestuursrechtelijke 
sanctiemiddelen last onder dwangsom resp. bestuurlijke boete aan de NEa. Beide be-
palingen worden aangevuld met een verwijzing naar voorschriften uit beide verorde-
ningen via de (nieuwe) artikelen 18.5 en 18.6.  
Primair heeft de Raad voor Accreditatie een controlerende rol met betrekking tot de 
verificateurs en kan de NEa met betrekking tot verificateurs, die niet aan hun taken 
in het kader van deze verordeningen voldoen, een klacht indienen. Aanvullend hierop 
wordt een eigen bevoegdheid tot handhaving voor de NEa zinvol geacht. Die be-
voegdheid heeft betrekking op de verplichtingen voor de verificateur die relevant zijn 
voor de NEa in haar rol als toezichthouder op een adequate uitvoering van de Veror-
dening monitoring en rapportage emissiehandel en op de werking van het ETS-
systeem. Zo kan de NEa sanctionerend optreden tegen een verificateur die zonder te 
zijn geaccrediteerd verificatiewerkzaamheden verricht of die ten onrechte een goed-
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keurende verklaring afgeeft (zie artikel I, onderdeel AA).’ [onderstreping door au-
teur].217 
 
De NEa lijkt ook in de praktijk met betrekking tot het toezicht op verifica-
teurs een ondergeschikte rol aan die van de RvA in te nemen. In de praktijk 
lijkt het bestuur van de NEa geen gebruik te maken van de toezichthoudende 
bevoegdheden ten aanzien van verificateurs. In de jaarverslagen van NEa 
van 2013, 2014 en 2015 wordt wel aandacht besteed aan het toezicht op 
(vliegtuig)exploitanten, maar niet aan toezicht op verificateurs.218 Het toe-
zicht op exploitanten is daarentegen vrij intensief, met relatief veel ‘huisbe-
zoeken’ aan bedrijven om te controleren of het MP wel wordt nageleefd.219 
Aangezien hiermee ook indirect de verificatie wordt gecontroleerd, bestaat er 
dus wel een indirect toezicht op verificateurs door de NEa. 
 
Raad voor de Accreditatie 
Verordening (EU) 600/2012 en Verordening (EG) 765/2008 bevatten eisen ten 
aanzien van de inrichting en het functioneren van de nationale accreditatie-
instantie. Zo moet deze instantie zo georganiseerd zijn dat de onafhankelijk-
heid van de verificateurs die zij beoordeelt, alsmede haar onafhankelijkheid 
                                                             
217  MvT, Kamerstukken II 2012/13, 33466, nr. 3, p. 9 en 10. 
218  Jaarverslagen zijn te downloaden van: http://www.emissieautoriteit.nl/documenten, 
zoeken op ‘jaarverslag’ (geraadpleegd op 14 februari 2017). De jaarverslagen spreken 
over ‘bedrijven’. Deze term zou in principe ook op verificateurs betrekking kunnen 
hebben. Echter, wanneer in de jaarverslagen wordt gekeken naar de taakbeschrijving 
van de NEa, dan worden wel taken genoemd die specifiek betrekking hebben op de 
controle op (vliegtuig)exploitanten, maar worden er geen specifieke taken genoemd 
die betrekking hebben op verificateurs (zie bijvoorbeeld de taakbeschrijving van de 
NEa in het jaarverslag van 2014, p. 12 en 13). Het een en ander lijkt erop te wijzen dat 
er geen actief toezicht wordt gehouden op verificateurs. Dit vermoeden vindt ook be-
vestiging in het document ‘U krijgt een inspectie op locatie’, waarin basisinformatie 
wordt gegeven voor bedrijfslocaties over bedrijfsbezoeken van de NEa; dit document 
beschrijft alleen toezichtbezoeken aan exploitanten en gaat verder niet in op het toe-
zicht op verificateurs. Ook het trefwoord ‘verificateur’ levert op de website van de NEa 
geen resultaten die wijzen op een actieve controle van de NEa op verificateurs (laatst 
geraadpleegd op 24 januari 2017). 
219  In 2013 werden er 122 toezichtsbezoeken uitgevoerd. In 2014 werden er 67 toezichtsbe-
zoeken uitgevoerd. In 2015 werden er 48 toezichtsbezoeken bij inrichtingen uitgevoerd, 
waarvan 17 specifiek gericht waren op handhaving. In dat jaar werden er 4 huisbezoe-
ken bij vliegtuigexploitanten afgelegd. In 2013 waren er 485 vergunninghouders, in 
2014 waren er 448 en in 2015 waren er 443. Per 9 februari 2015 zijn er 27 vliegtuigex-
ploitanten met een hoofdvestiging in Nederland, waarvan Nederland de administre-
rende lidstaat is (Verordening (EG) 748/2009 jo Verordening (EU) 180/2015, zie tevens 
Verordening (EU) 282/2016 en Verordening (EU) 294/2017).  
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bij accreditatieactiviteiten is gewaarborgd.220 Ook moeten de taken van de na-
tionale accreditatie-instantie duidelijk worden onderscheiden van die van de 
bevoegde autoriteit en andere nationale autoriteiten.221 De nationale accredi-
tatie-instantie dient alle uiteindelijke beslissingen in verband met de accredi-
tatie van verificateurs te nemen,222 al mag de nationale accreditatie-instantie 
bepaalde taken uitbesteden overeenkomstig EN ISO/IEC 17011:2004.223 
De Nederlandse indeling van het toezicht lijkt evenwel op gespannen 
voet te staan met deze verplichting tot onderscheid, en uiteindelijke beslis-
singen ten aanzien van de RvA. Immers, een last onder dwangsom of een 
bestuurlijke boete opgelegd aan een verificateur wegens het overtreden van 
bepalingen uit Verordening (EU) 600/2012 houden een duidelijk verband met 
de accreditatie van die verificateur. Een accreditatie is immers een erkenning 
van het voldoen aan de eisen die uit de Verordening voortvloeien, terwijl de 
last onder dwangsom of bestuurlijke boete wordt opgelegd voor overtredin-
gen van diezelfde Verordening. 
 
Daartegen kan weliswaar worden opgemerkt dat de uiteindelijke beslis-
sing over de accreditatie an sich ligt bij het bestuur van de RvA, dit 
neemt niet weg dat artikel 53 lid 3 Verordening (EU) het heeft over alle 
uiteindelijke besluiten in verband met de accreditatie van verificateurs. Dit lijkt 
dus breder te zijn dan alleen de beslissingen omtrent de toekenning, op-
schorting, intrekking en beperking van accreditaties. Ook het opleggen 
van een last onder dwangsom en bestuurlijke boete door het bestuur van 
de NEa zijn uiteindelijke besluiten. Immers, deze besluiten kunnen niet 
ongedaan gemaakt worden door het bestuur van de RvA. Mijns inziens 
zouden dus ook uiteindelijke beslissingen omtrent de oplegging van be-
stuurlijke boetes en last onder dwangsommen bij het bestuur van de RvA 
moeten liggen, en niet bij het bestuur van de NEa. Dit zou kunnen wor-
den bewerkstelligd door tegen het besluit tot oplegging van een last on-
der dwangsom en de bestuurlijke boete administratief beroep bij het be-
stuur van de RvA open te stellen.  
 
Ook de toezichtbevoegdheden die aan ambtenaren van het Ministerie van In-
frastructuur en Milieu (hierna: I&M) en het bestuur van de NEa zijn gegeven 
krachtens artikelen 7 en 8a BaaV, staan op gespannen voet met het duidelijke 
onderscheid dat dient te worden gemaakt in de taken van de nationale ac-
                                                             
220  Artikel 56 lid 1 Verordening (EU) 600/2012.  
221  Artikel 56 lid 2 Verordening (EU) 600/2012.  
222  Artikel 56 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
223  Artikel 56 lid 3 jo bijlage III Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 2 lid 9 Verordening 
(EG) 765/2008 jo artikel 10 jo bijlage IV jo bijlage I Verordening (EU) 1025/2012 jo Me-
dedeling van de Commissie, PB EU 2016/C 293/06. 
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creditatie-instantie en die van de RvA. In de praktijk houden ambtenaren van 
de NEa evenwel, zoals gesteld, geen direct toezicht op verificateurs.224  
Verder worden er competentie-eisen gesteld aan beoordelaars225 en tech-
nisch deskundigen.226 Ook dient de nationale accreditatie-instantie te voldoen 
aan de eisen die aan hem worden gesteld door artikel 8 Verordening (EG) 
765/2008.227 Deze bepaling vertoont deels overlap met de hierboven beschre-
ven specifieke bepalingen uit Verordening (EU) 600/2012. Verder dient de na-
tionale accreditatie-instantie te beschikken over een klachtenprocedure con-
form artikel 61 Verordening (EU) 600/2012. Ook dient de instantie bescheiden 
bij te houden over elk bij het accreditatieproces betrokken persoon. Uit deze 
bescheiden moet kunnen worden herleid dat de persoon aan de vereisten van 
Verordening (EU) 600/2012 voldoet.228 De nationale accreditatie-instantie 
dient informatie verkregen tijdens accreditatieactiviteiten aan het publiek ter 
beschikking te stellen en bij te werken, maar dient waar nodig wel de ver-
trouwelijkheid van informatie te garanderen.229 
De nationale accreditatie-instantie dient regelmatig een collegiale toet-
sing te ondergaan (een toetsing door een overkoepelend orgaan waarvan de 
nationale accreditatie-instanties van de EU-lidstaten lid kunnen worden). In 
dat verband verwijst artikel 64 Verordening (EU) 600/2012 naar de overeen-
komstig artikel 14 Verordening (EG) 765/2008 erkende instantie. Momenteel 
is dit de Europese samenwerking voor accreditatie (hierna: EA).230  
De laatste toetsingen van de RvA dateren van 2013 en 2014. De RvA heeft 
deze toetsingen succesvol ondergaan. De volgende toetsing is gepland voor 
2017.231 Er mag derhalve van worden uitgegaan dat de RvA haar taken als 
beschreven in Verordening (EU) 600/2012 serieus uitvoert. Dit wordt onder-
streept door artikel 66 Verordening (EU) 600/2012, dat voorziet in een weder-
zijdse erkenning van verificateurs die door de nationale accreditatie-instantie 
die de collegiale toetsing succesvol is doorlopen, zijn geaccrediteerd.  
Daarbovenop schrijft artikel 65 Verordening (EU) 600/2012 voor dat de 
lidstaten ook zelf hun nationale accreditatie-instantie op regelmatige basis 
monitoren, om ervoor te zorgen dat deze voortdurend aan de eisen van de 
Verordening voldoet. Deze bepaling heeft overlap met de bepalingen uit ar-
tikel 9 lid 2 Verordening (EG) 765/2008, waarin wordt bepaald dat een lid-
                                                             
224  Er is evenmin aanleiding om aan te nemen dat ambtenaren van het Ministerie van I&M 
toezicht uitoefenen op verificateurs. 
225  Artikel 58 Verordening (EU) 600/2012. 
226  Artikel 59 Verordening (EU) 600/2012. 
227  Artikel 60 Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 8 Verordening (EG) 765/2008. 
228  Artikel 62 Verordening (EU) 600/2012. 
229  Artikel 63 Verordening (EU) 600/2012 jo artikel 8 lid 4 Verordening (EG) 765/2008. 
230  http://www.european-accreditation.org/role (geraadpleegd op 14 februari 2017).  
231  https://www.rva.nl/nieuws/2014/peer-evaluatie-rva (geraadpleegd 14 februari 2017). 
Het evaluatierapport is tevens van deze pagina te downloaden. 
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staat met regelmatige tussenpozen hun nationale accreditatie-instantie moet 
bewaken om ervoor te zorgen dat zij doorlopend aan de eisen van artikel 8 
van die Verordening voldoet.232 De Nederlandse regering overwoog bij het 
wetsvoorstel ter uitvoering van deze Verordening als volgt: 
 
‘Op grond van de verordening moeten de lidstaten regelmatig toezicht houden op 
hun nationale accreditatie-instantie en zo nodig binnen een redelijke termijn passen-
de corrigerende maatregelen nemen. De minister van Economische Zaken heeft hier-
toe de mogelijkheden uit de Kaderwet zelfstandige bestuursorganen. Dit betekent dat 
hij sturing geeft en toezicht houdt door middel van het stellen van beleidsregels, het 
goedkeuren van tarieven en het vragen van inlichtingen. Voorts dient de RvA het 
jaarverslag en de begroting aan de minister voor te leggen. De Kaderwet zelfstandige 
bestuursorganen regelt bovendien dat indien een zelfstandig bestuursorgaan zich 
niet aan zijn verplichtingen houdt of niet goed functioneert, de minister in uitzon-
derlijke gevallen kan optreden tegen taakverwaarlozing. In het wetsvoorstel is daar-
enboven nog bepaald dat de benoeming van de leden van het bestuursorgaan van de 
RvA en een wijziging van de statuten de goedkeuring van de minister behoeven. De 
Raad van Toezicht houdt intern toezicht. Zo ziet hij erop toe dat de doelstellingen 
van de RvA door het bestuur worden gerealiseerd en staat hij het bestuur met raad 
ter zijde. In het kader van de uitvoering van de verordening moet de nationale accre-
ditatie-instantie een strikt en transparant systeem van collegiale toetsing hanteren en 
zelf regelmatig een dergelijke toetsing ondergaan (artikel 10 van de verordening). Bij 
deze collegiale toetsing wordt vastgesteld of de nationale accreditatie-instantie vol-
doet aan de eisen die aan de nationale accreditatie-instantie worden gesteld. Dit is 
voor de minister van Economische Zaken een goede indicatie of de RvA goed functio-
neert.’233 
 
De Kaderwet zelfstandige bestuursorganen (hierna: Wzbo) regelt verschillen-
de relaties tussen de Minister van Economische Zaken (hierna: EZ) en zelf-
standige bestuursorganen (hierna: zbo’s). De bevoegdheden van de Minister 
EZ waar de MvT op wijst zijn met name geregeld in hoofdstuk 3 Wzbo en, 
wat het financieel toezicht betreft, in artikel 8 WNAI jo artikelen 26-35 Wzbo. 
De benodigde goedkeuring voor de benoeming van bestuursleden en de sta-
tuten is geregeld in artikel 3 WNAI. Over het functioneren van de RvA dient 
hier bovenop iedere vijf jaar verslag te worden uitgebracht aan de beide Ka-
mers der Staten-Generaal.234 Het interne toezicht door de Raad van Toezicht 
                                                             
232  Artikel 8 Verordening (EG) 765/2008 bevat de eisen die ingevolge die Verordening aan 
nationale accreditatie-instanties worden gesteld, waaronder eisen inzake onafhanke-
lijkheid en bekwaamheid. 
233  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 31 931, nr. 3, p. 10. 
234  Artikel 39 Wzbo. Op 29 april 2016 is een overwegend positief rapport conform deze 
bepaling afgegeven (Dijkzeul, Van Schelven & Kuipérie 2016). 
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heeft voor wat betreft de uitvoering van artikel 65 Verordening (EU) 600/2012 
geen betekenis, omdat deze controle niet van de lidstaat Nederland uitgaat. 
Het meest actieve toezicht is vooral gevestigd in het jaarlijkse (financiële) 
toezicht. Ieder jaar dient de RvA overeenkomstig de artikelen 26-29 een be-
groting bij de Minister EZ in te dienen. In deze begroting dient te worden 
aangewezen welke posten betrekking hebben op de aan hem opgedragen 
taken, en welke posten voor andere activiteiten zijn begroot.235 Tevens dient 
de begroting een vergelijking met de begroting van het voorgaande jaar en 
met de laatst goedgekeurde jaarrekening te bevatten.236 Deze begroting dient 
daarbij goedkeuring te krijgen van de Minister EZ.237 Deze goedkeuring kan 
de Minister EZ onthouden, wegens strijd met het recht of het algemeen be-
lang, maar hij is dit dus niet verplicht.238 Indien gedurende het jaar aanmer-
kelijke verschillen ontstaan, of dreigen te ontstaan, tussen de werkelijke en 
begrote baten en lasten, dan wel inkomsten en uitgaven, dan dient de RvA 
hiervan onverwijld mededeling te doen aan de Minister EZ onder vermel-
ding van de oorzaak van de verschillen.239 Verder dient de RvA jaarlijks aan 
de Minister EZ en de beide Kamers der Staten-Generaal een jaarverslag en 
jaarrekening toe te sturen.240 In het jaarverslag dienen de taakuitvoering en 
het gevoerde beleid uiteengezet te worden. Het jaarverslag dient tevens het 
gevoerde beleid met betrekking tot de kwaliteitszorg te bevatten.241 Tegelijk 
met het jaarverslag dient de RvA een jaarrekening in bij de Minister EZ.242 De 
jaarrekening behoeft goedkeuring van de Minister EZ.243 De Minister EZ kan 
deze goedkeuring onthouden, wegens strijd met het recht of het algemeen 
belang, maar hij is dit dus niet verplicht.244 De jaarrekening dient zoveel mo-
gelijk te zijn ingericht overeenkomstig titel 9 van Boek 2 BW.245 De jaarreke-
ning dient te zijn vergezeld van een verklaring omtrent de getrouwheid van 
een registeraccountant of een Accountant-Administratieconsulent. Bij het 
aanwijzen van deze accountant dient de RvA te bedingen dat de Minister EZ 
desgevraagd inzicht wordt geboden in de controlewerkzaamheden van de 
accountant.246 De verklaring heeft mede betrekking op de rechtmatige inning 
                                                             
235  Artikel 27 lid 2 Wzbo. 
236  Artikel 27 lid 3 Wzbo. 
237  Artikel 8 WNAI jo artikel 29 Wzbo. 
238  Artikel 29 lid 2 Wzbo. 
239  Artikel 30 Wzbo. 
240  Artikel 18 lid 2 Wzbo. 
241  Artikel 18 lid 1 Wzbo. 
242  Artikel 34 lid 1 Wzbo 
243  Artikel 34 lid 2 Wzbo. 
244  Artikel 34 lid 3 Wzbo. 
245  Artikel 35 lid 1 Wzbo. 
246  Artikel 35 lid 2 Wzbo jo artikel 2:393 lid 2 BW. 
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en besteding van middelen.247 De accountant voegt bij de verklaring tevens 
een verslag van zijn bevindingen over de vraag of het beheer en de organisa-
tie van de RvA voldoen aan eisen van doelmatigheid.248 
De jaarverslagen en jaarrekeningen worden door de RvA overigens ook 
actief online gepubliceerd.249 
Verder moet erop worden gewezen dat de Minister EZ bevoegd is beslui-
ten van het bestuur van de RvA te vernietigen. Dit vernietigingsbesluit moet 
worden openbaar gemaakt in de Staatscourant.250 Ook kan de Minister EZ 
noodzakelijke voorzieningen treffen, indien het bestuur van de RvA haar ta-
ken ernstig verwaarloost. Van deze voorzieningen moet onverwijld medede-
ling worden gedaan aan beide Kamers der Staten-Generaal. 251 
Mijns inziens is met bovenstaande bevoegdheden en het actieve toezicht 
op de begroting, het jaarverslag en de jaarrekening voldoende uitvoering ge-
geven aan artikel 65 Verordening (EU) 600/2012, evenals artikel 9 lid 2 Ver-
ordening (EG) 765/2008. Beide Verordeningen maken mijns inziens duidelijk 
dat de lidstaat aanvullend toezicht dient te houden op nationale accreditatie-
instantie. Het zwaartepunt van toezicht ligt bij de collegiale toetsing.252  
Nu de RvA de toetsingen van de EA succesvol heeft doorlopen, en de 
Minister EZ tot op heden nog geen begroting of jaarrekening heeft afgekeurd, 
noch vernietigingsbesluiten heeft genomen, moet er voor dit onderzoek van 
worden uitgegaan dat de RvA goed functioneert. De RvA houdt dus volgens 
de normen van Verordening (EU) 600/2012, Verordening (EG) 765/2008 en 
EN ISO/IEC 17011 en EN ISO 14065:2013 toezicht op de verificateurs die zij 
heeft geaccrediteerd. Daarmee moet ook worden geconcludeerd dat de Ne-
derlandse verificateurs in beginsel geacht moeten worden volgens de normen 
van Verordening (EU) 600/2012 te functioneren. De sancties die het bestuur 
van de RvA ten aanzien van overtreders kan opleggen zijn evenwel beperkt 
tot intrekking, opschorting en beperking van accreditaties, hetgeen onder 
omstandigheden onvoldoende kan zijn, in welk geval het bestuur van de 
NEa evenwel met haar aanvullende bevoegdheden kan optreden met een last 
onder dwangsom of een bestuurlijke boete. 
 
                                                             
247  Artikel 35 lid 3 Wzbo. 
248  Artikel 35 lid 4 Wzbo. 
249  https://www.rva.nl/onze-organisatie/jaarverslagen (laatst geraadpleegd op 14 februari 
2017).  
250  Artikel 22 Wzbo 
251  Artikel 23 Wzbo. 
252  Artikel 9 lid 3 Verordening (EG) 765/2008 bepaalt: ‘De lidstaten houden zoveel moge-
lijk rekening met de resultaten van de uit hoofde van artikel 10 verrichte collegiale 
toetsing bij de uitvoering van de in lid 2 van dit artikel bedoelde bewaking.’ Artikel 65 
lid 1 Verordening (EU) 600/2012 bepaalt, voor zover relevant: ‘Rekening houdend met 
de resultaten van de overeenkomstig artikel 64 uitgevoerde collegiale toetsing.’ 
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Gezamenlijk toezicht: het optreden van de NEa en RvA in samenhang bezien 
Hoofdstuk VI Verordening (EU) 600/2012 voorziet in een verplichte informa-
tie-uitwisseling tussen de NEa en de RvA. Zo bepaalt artikel 69 lid 1 dat de 
lidstaten dienen zorg te dragen voor een passende informatie-uitwisseling en 
samenwerking tussen de bevoegde autoriteit en de nationale accreditatie-
instantie. Nederland heeft hier niet via wetgeving uitvoering aangegeven. In 
de Memorie van Toelichting op het wetsvoorstel ter uitvoering van Verorde-
ning (EU) 600/2012 is hierover de volgende passage terug te vinden: 
 
‘De omzetting van dit hoofdstuk vergt geen wijziging van wet- of regelgeving. De 
RvA en de NEa zullen over het uitwisselen van informatie onderling afspraken ma-
ken.’253 
 
Aangezien artikel 69 lid 1 Verordening ook geen omzetting in wetgeving ver-
eist, is dit standpunt van de regering verdedigbaar. Wel is vereist dat er een 
daadwerkelijke informatie-uitwisseling plaatsvindt. In dat kader kan gewe-
zen worden op jaarverslag 2013 van de NEa, waarin wordt vermeld dat als 
gevolg van verplichte momenten voor het overdragen van informatie als ge-
volg van de Verordening (hierna te bespreken), het overleg tussen de NEa en 
RvA is geïntensiveerd.254 Niet is aangegeven wat onder deze intensivering 
wordt verstaan. Echter, bekijken we de verplichte momenten van informatie-
overdracht die door de Verordening worden voorgeschreven, dan is het de 
vraag welke toegevoegde waarde artikel 69 lid 1 Verordening heeft. Zo regelt 
artikel 72 Verordening dat de bevoegde autoriteit de nationale accreditatie-
instantie jaarlijks informeert over: 
 
‘a) relevante resultaten van de controle van het verslag van een exploitant of vlieg-
tuigexploitant en van de verificatierapporten, in het bijzonder eventuele vaststellin-
gen dat die verificateur deze verordening niet heeft nageleefd;  
b) de resultaten van de inspectie van de exploitant of vliegtuigexploitant wanneer die 
resultaten relevant zijn voor de nationale accreditatie-instantie betreffende de accre-
ditatie en het toezicht op de verificateur of wanneer die resultaten een vaststelling be-
vatten dat die verificateur deze verordening niet heeft nageleefd;  
c) resultaten van de evaluatie van de interne verificatiedocumentatie van die verifica-
teur wanneer de bevoegde autoriteit de interne verificatiedocumentatie heeft geëvalu-
eerd overeenkomstig artikel 26, lid 3;  
d) klachten die de bevoegde autoriteit heeft ontvangen met betrekking tot die verifica-
teur.’ 
 
                                                             
253  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 33 466, nr. 3, p. 4. 
254  Jaarverslag NEa 2013, p. 15. 
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Wanneer deze informatie aantoont dat de bevoegde autoriteit heeft vastge-
steld dat de verificateur de Verordening niet heeft nageleefd, moet de natio-
nale accreditatie-instantie de mededeling van deze informatie beschouwen 
als een klacht van de bevoegde autoriteit over de verificateur in de zin van 
artikel 61 Verordening.255 Dit verplicht de nationale accreditatie-instantie op 
haar beurt tot het doorlopen van het klachtenproces als voorgeschreven door 
die bepaling. Verder dient de nationale accreditatie-instantie binnen drie 
maanden na ontvangst van de informatie te antwoorden en passende maatre-
gelen te nemen om de informatie te verwerken. In dit antwoord brengt de na-
tionale accreditatie-instantie de bevoegde autoriteit op de hoogte van de door 
haar genomen maatregelen en, indien relevant, de aan de verificateur opge-
legde administratieve maatregelen. 
De nationale accreditatie-instantie dient op haar beurt op uiterlijk 31 de-
cember van ieder jaar een accreditatiewerkprogramma aan de bevoegde au-
toriteit van iedere lidstaat te bezorgen. In dit werkprogramma dient een lijst 
met de door deze instantie geaccrediteerde verificateurs te worden opgeno-
men die hebben bekend gemaakt voornemens te zijn in de betreffende lid-
staat verificatiewerkzaamheden te gaan verrichten.256 Dit programma dient in 
ieder geval de volgende elementen met betrekking tot iedere verificateur te 
bevatten: 
 
‘a) de verwachte tijd en plaats van de verificatie;  
b) informatie over activiteiten die de nationale accreditatie-instantie heeft gepland 
voor die verificateur, in het bijzonder toezichts- en herbeoordelingsactiviteiten;  
c) datums van door de nationale accreditatie-instantie uit te voeren verwachte obser-
vatiecontroles om de verificateur te beoordelen, alsook de adres- en contactgegevens 
van exploitanten of vliegtuigexploitanten die tijdens de observatiecontrole worden be-
zocht;  
d) informatie over de vraag of de nationale accreditatie-instantie al dan niet een ver-
zoek om toezichtactiviteiten uit te voeren heeft ingediend bij de nationale accreditatie-
instantie van de lidstaat waarin de verificateur de verificatie uitvoert.’257 
 
De bevoegde autoriteit dient vervolgens alle relevante informatie aan de na-
tionale accreditatie instantie te sturen.258 Op uiterlijk 1 juni van ieder jaar 
dient de nationale accreditatie-instantie een beheersverslag bij de bevoegde 
                                                             
255  Artikel 71 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
256  Artikel 70 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. De nationale accreditatie-instantie dient 
een dergelijke lijst aan de bevoegde autoriteit van iedere lidstaat te overhandigen, 
waarin door haar geaccrediteerde verificateurs zijn opgenomen die voornemens zijn in 
die lidstaat actief te zijn. 
257  Artikel 70 lid 1 Verordening (EU) 600/2012. 
258  Artikel 70 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. Hieronder vallen in ieder geval alle natio-
nale wetgeving of richtsnoeren. 
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autoriteit in. Dit verslag bevat in ieder geval de volgende informatie met be-
trekking tot iedere geaccrediteerde verificateur: 
 
‘a) accreditatiegegevens van verificateurs die voor het eerst zijn geaccrediteerd door 
die nationale accreditatie-instantie, waaronder het toepassingsgebied van de accredi-
tatie voor deze verificateurs; 
b) wijzigingen van het toepassingsgebied van de accreditatie voor deze verificateurs;  
c) samengevatte resultaten van toezicht- en herbeoordelingsactiviteiten die zijn uit-
gevoerd door de nationale accreditatie- instantie; 
d) samengevatte resultaten van buitengewone beoordelingen die hebben plaatsgevon-
den, inclusief de redenen voor het starten van dergelijke buitengewone beoordelingen; 
e) eventuele klachten die zijn ingediend tegen de verificateur sinds het laatste be-
heersverslag en de maatregelen die zijn genomen door de nationale accreditatie-
instantie.’259 
 
Ook dient de nationale accreditatie-instantie de bevoegde autoriteit op de 
hoogte te stellen van opgelegde administratieve maatregelen, zijnde de in-
trekking, opschorting of beperking van de accreditatie.260 Ook de beëindiging 
van een opschorting, of de vernietiging van een administratieve maatregel 
dient te worden medegedeeld aan de bevoegde autoriteit.261 Bovendien dient 
deze instantie een databank op te stellen, te beheren en toegankelijk te maken 
voor onder meer de bevoegde autoriteit.262 Deze databanken dienen in ieder 
geval de volgende informatie te bevatten, en deze informatie dient tevens 
voor het publiek beschikbaar te worden gesteld: 
 
‘a) naam en adres van elke verificateur die is geaccrediteerd door die nationale accre-
ditatie-instantie;  
b) de lidstaten waarin de verificateur een verificatie uitvoert;  
c) het toepassingsgebied van de accreditatie van elke verificateur;  
d) de datum waarop de accreditatie is verleend en de verwachte vervaldatum van de 
accreditatie;  
e) informatie over administratieve maatregelen die aan de verificateur zijn opge-
legd.’263 
 
Zo bezien schrijft de Verordening dus al een actieve informatie-uitwisseling 
over de activiteiten van verificateurs tussen het bevoegd gezag en de natio-
nale accreditatie-instantie voor. Wat de Verordening evenwel niet regelt en 
                                                             
259  Artikel 70 lid 3 Verordening (EU) 600/2012. 
260  Artikel 71 jo artikel 53 Verordening (EU) 600/2012. 
261  Idem. 
262  Artikel 75 leden 1 en 2 Verordening (EU) 600/2012. 
263  Artikel 75 lid 2 Verordening (EU) 600/2012. 
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evenmin in nationale regelgeving is vastgelegd, is informatie-uitwisseling 
over door het bestuur van de NEa opgelegde sancties (last onder dwangsom 
en bestuurlijke boete). Het is aan te raden, waar het bestuur van de NEa in de 
toekomst dergelijke sancties aan verificateurs zou opleggen, ook deze infor-
matie door te spelen naar de RvA, opdat het bestuur van de RvA hiermee in 
haar eigen sanctiebeleid rekening kan houden. Voor het overige waarborgt 
de verplichte informatie-uitwisseling die hierboven is beschreven reeds een 
voldoende informatie-uitwisseling en samenwerking tussen de RvA en de 
NEa. Voor zover overleg is geïntensiveerd ter voorbereiding van deze infor-
matie-uitwisseling, versterkt dit de samenwerking en informatie-uitwisse-
ling.264  
Over de toepassing van sancties op overtredingen is momenteel weinig 
te zeggen. De beleidsregels die gelden voor het sanctiebeleid van de NEa 
zien niet op verificateurs (Beleidsregels Nederlandse emissieautoriteit hand-
having handel in emissierechten 2016, hierna: Beleidsregels I&M 2016).265 Bo-
vendien zijn er op dit moment geen intrekkingen, beperkingen of schorsin-




Samenvattend moet worden vastgesteld dat het toezicht op verificateurs in-
tensief is. Door de RvA wordt op zich al actief toezicht gehouden op verifica-
teurs, met een aanvullend toezicht van het bestuur van de NEa. De Neder-
landse verificateurs blijken hiermee dus betrouwbare verificaties in overeen-
stemming met de relevante regelgeving uit te voeren. Voor zover een Neder-
landse drijver en/of vliegtuigexploitant gebruik maakt van een buitenlandse 
verificateur, moet worden vastgesteld dat ook deze moet zijn geaccrediteerd 
door een nationale accreditatie-instantie die op haar beurt onder toezicht van 
het EA staat. Als achtervang geldt in Nederland dan nog het toezicht dat op 
drijvers en vliegtuigexploitanten wordt gehouden door het bestuur van de 
NEa, waarbij steekproefsgewijs emissieverslagen worden gecontroleerd. 
Hiermee moet worden aangenomen dat een verificatie van een verificateur in 
beginsel betrouwbaar is. 
                                                             
264  Jaarverslag NEa 2013, p. 15. 
265  Beleidsregels I&M 2016, p. 11. 
266  De RvA maakt intrekkingen, beperkingen en schorsingen via haar website openbaar: 
https://www.rva.nl/geaccrediteerde-organisaties/schorsingen-en-intrekkingen (geraad-
pleegd op 10 maart 2017). Let wel: de RvA accrediteert ook andere conformiteitsbeoor-
delingsinstanties. Op deze lijst staan op het moment van schrijven wel intrekkingen en 
schorsingen van organisaties vermeld, maar geen intrekkingen of schorsingen ten aan-
zien van verificateurs. 
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7.3.2  Het toezicht op exploitanten 
7.3.2.1  Theorie 
Het toezicht op exploitanten is geregeld in de Wm, Bhe, Rhe, en Verordening 
(EU) 601/2012. Op grond van artikel 16.5 Wm mag een inrichting die over een 
BKG beschikt alleen in werking zijn als het over een vergunning beschikt 
(hierna: broeikasgasemissievergunning) van het bestuur van de NEa. Het-
zelfde geldt voor een inrichting die deelneemt aan het transport van CO2.267 
De aanvraag dient te worden ingediend door of namens degene die de in-
richting drijft.268 Bij de aanvraag voor een broeikasgasemissievergunning 
dient tevens een MP met de in artikel 12 lid 1 Verordening (EU) 601/2012 be-
doelde ondersteunende documenten te worden ingediend.269 Het MP dient te 
worden opgesteld aan de hand van een door het bestuur van de NEa elektro-
nisch beschikbaar gesteld standaardformulier.270 Dit formulier is feitelijk een 
(iets aangepaste) kopie van het formulier dat door de Commissie ter beschik-
king is gesteld.271 Bijzonder is dat de Staatssecretaris, in navolging van de 
keuzemogelijkheid bij de toewijzing van emissierechten, verplicht heeft het 
MP op te stellen op het niveau van de inrichting of de BKG, afhankelijk van 
het niveau waarop de kosteloze toewijzing van emissierechten heeft plaats-
gevonden.272 Analoog aan de knelpunten die in deze context ontstaan bij de 
kosteloze toewijzing, rijst hier de vraag of toezicht op het niveau van de in-
richting in strijd is met de Richtlijn ETS en de daarop gebaseerde EU-regel-
geving.273  
Anders dan bij de kosteloze toewijzing, is in het kader van de monitoring 
en rapportage van emissies het toezicht op het niveau van de inrichting voor 
een vergaand deel verdedigbaar. Immers, indien het toezicht plaatsvindt op 
het niveau van de inrichting en daarmee meerdere BKG’s omvat, zullen de 
bronstromen en emissiebronnen over het algemeen groter zijn en in ieder 
geval niet kleiner dan wanneer wordt gekozen voor het niveau van de BKG. 
Derhalve is de drijver er ook toe verplicht een nauwkeurigere monitoring 
van zijn emissies te realiseren, althans zal de monitoring niet minder nauw-
                                                             
267  Artikel 16.5 jo 16.2a jo 16.2 Wm. 
268  Artikel 16.6 lid 1 Wm jo artikel 5 Bhe jo Artikel 5 jo artikel 6 Rhe. 
269  Artikel 16.6 lid 2 Wm jo artikel 5 lid 1 Bhe jo artikel 5 lid 2 jo artikel 8 Rhe. 
270  Artikel 7 lid 1 Rhe. Dit standaardformulier is te downloaden van: http://www.emissie-
autoriteit.nl/onderwerpen/monitoringsplan-ets/inhoud/opstellen-monitoringsplan-eu-
ets (geraadpleegd 14 februari 2017). 
271  Dit volgt uit de tekst onder ‘Richtlijnen en voorwaarden’ van het standaardformulier 
van de NEa. 
272  Artikel 7 lid 2 Rhe en de toelichting hierop in Stcrt. 2012, 25395, p. 18 en 19. Zie over de 
toewijzing van emissierechten: hoofdstuk 4. 
273  Zoals Verordening (EU) 601/2012. 
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keurig zijn dan op het niveau van de BKG. Aangezien artikel 193 VwEU in 
beginsel verdergaande maatregelen toestaat in het kader van EU-wetgeving 
die is gebaseerd is op artikel 192 VwEU,274 is monitoring op het niveau van 
de inrichting in plaats van de BKG dus in zoverre toegestaan.275 Echter, voor 
zover emissiebronnen buiten de BKG op BKG-niveau of binnen de inrichting 
mee moeten worden genomen bij de monitoring van emissies, is dit wel in 
strijd met de Richtlijn ETS en Verordening (EU) 601/2012. Dit betreft namelijk 
een ongeoorloofde uitbreiding van de reikwijdte van het ETS, waarvoor speci-
fieke procedurevoorschriften bestaan.276 Bovendien moeten emissies op het 
niveau van de installatie in het EU-register worden ingevoerd,277 waardoor 
een registratie op het niveau van de inrichting in zoverre op gespannen voet 
staat met Verordening (EU) 389/2013. 
Ook waar de monitoring gekoppeld is aan de tussentijdse wijzigingen 
van kosteloze toewijzingen is de toepassing van het inrichtingenbegrip onge-
oorloofd. Artikel 24 Besluit 2011/278/EU bepaalt in lid 1 dat een lidstaat er-
voor zorg draagt dat een exploitant voor 31 december van ieder jaar relevan-
te informatie over geplande of effectieve veranderingen van capaciteit, het 
activiteitenniveau en de werking van een installatie aan de bevoegde autori-
teit meldt. Indien een verandering invloed heeft op de kosteloze toewijzing 
van emissierechten, dient de betreffende informatie aan de Commissie te 
worden gemeld, en dient goedkeuring te worden verkregen van de Commis-
sie alvorens de definitieve nieuwe gewijzigde toewijzing wordt vastge-
steld.278 Dit geldt voor zowel toewijzingen aan nieuwkomers, niet zijnde 
                                                             
274  Zoals in casu aan de orde is. 
275  Over de mogelijkheden tot het nemen van verdergaande maatregelen ten aanzien van 
artikel 192 VwEU-wetgeving bestaat in de literatuur veel discussie. Voor de verschil-
lende standpunten kan worden gewezen op Squintani, Holwerda & De Graaf 2012, 
p. 67-88 en de daar aangehaalde literatuur. Voor een Nederlands proefschrift over mi-
nimumharmonisatie zie: Hofhuis 2006. Mijns inziens moet ervan worden uitgegaan dat 
verdergaande maatregelen in overeenstemming moeten zijn met de doelstellingen van 
de EU-wetgeving (HvJ EG 14 april 2005, C-6/03 (Deponiezweckverband), r.o. 41 en 49 
en HvJ EU 15 april 2010, C-64/09 (Commissie t. Frankrijk), r.o. 35, zoals ook Squintani 
e.a betogen. In dit geval is aan dit criterium voldaan, voor zover monitoring op het ni-
veau van de inrichting verplicht tot het nauwkeuriger, althans niet minder nauwkeurig 
bijhouden van emissies. Immers, aangezien de drijver de keuze heeft tot monitoring op 
BKG- of inrichtingniveau, komt de drijver niet in een ongunstigere positie terecht ten 
opzichte van zijn buitenlandse concurrenten. De Nederlandse regelgeving streeft 
hiermee wat betreft de monitoring in zoverre dus een kostenefficiënte broeikasgasre-
ductie na. 
276  Artikel 24 Richtlijn ETS. 
277  Artikel 35 en bijlage IX Verordening (EU) 389/2013. 
278  Artikel 24 lid 2 Besluit 2011/278/EU. Zie over de (wijziging van) toewijzingsbesluiten: 
hoofdstukken 3 en 4. 
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nieuwe installaties,279 alsook voor een negatieve aanpassing van de toewij-
zing als gevolg van bijvoorbeeld aanzienlijke capaciteitsverminderingen. 
Een lidstaat kan ervoor kiezen dat een exploitant in zijn MP aanvullende 
elementen opneemt die ertoe bijdragen dat de exploitant voldoet aan het 
hierboven genoemde vereiste om voor 31 december relevante informatie met 
betrekking tot geplande of effectieve veranderingen door te geven.280 De 
verificateur controleert in dat geval of deze informatie (correct) is gemeld, 
maar mag dit ook controleren zonder dat hiertoe aanvullende elementen in 
het MP zijn opgenomen.281 In het standaardformulier voor het MP dat door 
de NEa ter beschikking is gesteld overeenkomstig artikel 7 Rhe, worden der-
gelijke aanvullende elementen voorgeschreven. In dit geval doen de proble-
men zich voor die reeds in hoofdstuk 4 zijn beschreven. Immers, op het ni-
veau van de inrichting zal in andere gevallen sprake zijn van een relevante 
verandering die doorwerkt in de toewijzing van emissierechten, dan wan-
neer wordt uitgegaan van het BKG-niveau. Voor zover het doorgeven van 
deze veranderingen dan plaatsvindt overeenkomstig het MP op het niveau 
van de inrichting, bestaat ook strijd met Verordening (EU) 601/2012 en, wat 
betreft de controle door de verificateur, strijd met Verordening (EU) 600/ 
2012. Ook voor zover emissiebronnen buiten de BKG op BKG-niveau moeten 
worden meegenomen is dit in strijd met de Richtlijn ETS en Besluit 2011/ 
278/EU, en daarmee ook met Verordening (EU) 601/2012 en 600/2012 voor 
zover bij wijzigingen die zijn gemeld emissiebronnen buiten de BKG zijn 
meegenomen.282 
Voor de exploitant van een installatie geldt een jaarlijkse inleverplicht 
van emissierechten voor de emissies van die installatie. Artikel 12 lid 3 Richt-
lijn ETS bepaalt in dit verband dat een exploitant ieder jaar op uiterlijk 30 
april een hoeveelheid emissierechten, niet zijnde emissierechten die met be-
trekking tot vliegtuigexploitanten zijn verleend, moet hebben ingeleverd die 
gelijk staat aan de hoeveelheid geverifieerde emissies van de installatie in het 
                                                             
279  Denk bijvoorbeeld aan een aanzienlijke capaciteitsuitbreiding. Zie hierover meer in 
hoofdstuk 4. 
280  Artikel 12 lid 3 Verordening (EU) 601/2012. 
281  Artikel 17 lid 4 Verordening (EU) 600/2012. Overigens wordt in artikel 27 lid 3 aanhef 
en onder o) bepaald dat de verificateur in het verificatierapport moet opnemen: ‘bij 
vaststelling door de verificateur van wijzigingen van de capaciteit, het activiteitsniveau 
en de werking van de installatie die van invloed zijn op de toewijzing van emissierech-
ten aan de installatie en die niet vóór 31 december van de verslagperiode bij de be-
voegde autoriteit zijn ingediend overeenkomstig artikel 24, lid 1, van Besluit 2011/278/ 
EU, een beschrijving van die wijzigingen en gerelateerde opmerkingen’. Mijns inziens 
vloeit uit deze formulering voort dat ook indien de lidstaat niet heeft voorgeschreven 
dat aanvullende elementen in het MP moeten worden opgenomen, de verificateur het 
e.e.a. nog wel zelfstandig kan vaststellen en in het verificatierapport kan opnemen. 
282  Zie in dit kader eveneens hoofdstuk 4. 
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voorgaande kalenderjaar. Deze bepaling is in Nederland met betrekking tot 
inrichtingen geïmplementeerd in artikel 16.37 lid 1 Wm. Interessant is de im-
plementatie van de onbruikbaarheid van emissierechten die met betrekking 
tot vliegtuigexploitanten zijn verleend, ter dekking van emissies van inrich-
tingen. Artikel 16.37 lid 1 Wm sluit immers slechts uit dat emissierechten ver-
leend krachtens afdeling 16.2.2 (die ziet op vliegtuigexploitanten) worden ge-
bruikt ter dekking van emissies van inrichtingen. Strikt gelezen zou dit bete-
kenen dat emissierechten verleend aan vliegtuigexploitanten door een andere 
lidstaat, wel bruikbaar zouden zijn voor inrichtingen in Nederland. Een der-
gelijke interpretatie zou zich echter niet met het EU-recht verhouden. Er 
moet mijns inziens worden uit gegaan van een lezing van deze bepaling in 
overeenstemming met de Richtlijn.  
Bij het bepalen van de emissies moet in beginsel worden uitgegaan van 
de geverifieerde emissies.283 Deze regeling is geïmplementeerd in artikel 
16.37 lid 2 Wm. Dit artikel bepaalt dat voor de bepaling van de emissies Ver-
ordening (EU) 601/2012 in acht moet worden genomen. Aangezien artikel 67 
van deze Verordening bepaalt dat de emissies moeten worden opgenomen in 
een emissieverslag dat is geverifieerd, is de Nederlandse wetgeving hier in 
overeenstemming met de relevante EU-regelgeving. Op het inleveren van te 
weinig emissierechten staat een boete van €100,- x CPI per teveel uitgestoten 
ton CO2(e).284In overeenstemming met het EU-recht wordt de toepassing van 
het evenredigheidsbeginsel, middels de uitsluiting van artikel 5:46 lid 3 Awb, 
op deze boetebepaling uitgesloten.285 Bovendien moet in dat geval de naam 
van de betreffende exploitant worden bekendgemaakt,286 en dient de exploi-
tant alsnog het tekort aan emissierechten in te leveren.287 De betreffende be-
palingen zijn in de Nederlandse wetgeving overgenomen in respectievelijk 
artikelen 18.16a lid 2 jo artikel 18.16e lid 3 jo lid 2, artikel 18.16p jo 18.16k 
Wm, en artikel 16.39 Wm. Verder bevat de Nederlandse wetgeving nog enke-
le andere handhavingsmechanismen voor het toezicht op exploitanten. Denk 
bijvoorbeeld aan de mogelijkheid tot het opleggen van een bestuurlijke boe-
te,288 of een last onder dwangsom.289 In het navolgende worden deze sanctie-
bepalingen getoetst op hun theoretische conformiteit met het EU-recht. 
                                                             
283  Artikel 12 lid 3 jo artikel 15 Richtlijn ETS. 
284  Artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS. 
285  Artikel 18.16e lid 2 Wm. 
286  Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS. 
287  Artikel 16 lid 3 Richtlijn ETS. 
288  Artikel 18.16a Wm. 
289  Artikel 18.6a Wm. 
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7.3.2.2  De gefixeerde boete uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS 
De gefixeerde boetebepaling uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS is geïm-
plementeerd in artikel 18.16a lid 2 jo artikel 18.16e leden 2 en 3 jo 16.37 lid 1 
Wm. Deze bepalingen schrijven voor dat het bestuur van de NEa, in geval 
degene die een inrichting drijft te weinig emissierechten over een kalender-
jaar inlevert, verplicht een bestuurlijke boete moet opleggen, conform de 
eisen uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS. De werking van artikel 5:46 lid 
3 Awb wordt ten aanzien van deze boete uitgesloten.290 Hierdoor is het niet 
mogelijk de boete in het kader van een evenredigheidsafweging aan te pas-
sen, hetgeen door het Hof van Justitie voor in ieder geval een aanpassing 
naar beneden toe ook is uitgesloten.291 Aangezien echter de inleverplicht, en 
dus ook de gefixeerde boete, is gekoppeld aan de installatie, bevat de Neder-
landse wetgeving een afwijking van de EU-wetgeving. Immers, indien de in-
richting niet is opgesplitst in BKG’s, worden de emissies gemonitord op het 
niveau van de BKG, en wordt de inleverplicht eveneens op dat niveau toege-
past.292 Daarbij kan de drijver dus emissierechten gebundeld, op het niveau 
van de inrichting, inleveren, in plaats van over iedere installatie apart. Deze 
afwijking is mijns inziens evenwel te rechtvaardigen, aangezien monitoring 
op het niveau van de inrichting nauwkeuriger, althans in ieder geval niet 
minder nauwkeurig is dan op het niveau van de installatie. Bovendien wordt 
ook met een inlevering op het niveau van de inrichting hetzelfde resultaat 
bereikt als met inlevering op het niveau van de installatie: de emissies wor-
den gedekt door een corresponderend aantal emissierechten. Van een onjuis-
te implementatie kan derhalve niet worden gesproken. 
7.3.2.3  Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS: publicatie van overtreders 
Artikel 16 lid 2 Richtlijn ETS bepaalt dat indien de exploitant van een instal-
latie niet voldoende emissierechten inlevert, zijn naam moet worden bekend-
gemaakt. Deze bepaling is geïmplementeerd in artikel 18.16p jo 18.16k Wm, 
al wordt deze toegepast op het niveau van de inrichting in plaats van de 
installatie, indien er niet is gekozen voor een opsplitsing in BKG’s. Ook hier 
geldt evenwel dat hetzelfde resultaat wordt bereikt ongeacht van welk ni-
veau (inrichting of BKG) wordt uitgegaan, en er dus geen sprake is van een 
foutieve implementatie. 
                                                             
290  Artikel 18.16a lid 2 Wm. 
291  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 33-42. 
292  Artikel 16.39 jo artikel 16.12 Wm jo artikel 18 lid 2 Rhe. 
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7.3.2.4  De algemene sanctieverplichting uit Artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS 
Naast de specifieke handhavingsmaatregelen bevat de Richtlijn in artikel 16 
lid 1 een aanvullende algemene verplichting voor de handhaving van de be-
palingen die voortvloeien uit de Richtlijn. Deze bepaling bevat eisen inzake 
de algemene handhaving van de implementatiebepalingen van de Richtlijn. 
Derhalve dienen lidstaten ook in hun nationale wetgeving te voorzien in 
aanvullende sanctievoorschriften.293 De lidstaten zijn vrij de inhoud van de 
sancties te bepalen. Ten aanzien van deze sancties zijn echter wel de algeme-
ne eisen die gelden voor de sanctionering van het EU-recht van toepassing, 
zijnde gelijkwaardigheid, afschrikwekkendheid, doeltreffendheid en evenre-
digheid.294 In het navolgende wordt ingegaan op de vraag of de aanvullende 
nationale handhavingsvoorschriften in de Nederlandse wetgeving aan deze 
vereisten voldoen. 
Artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS bepaalt: 
 
‘De lidstaten stellen de regels vast inzake de sancties die van toepassing zĳn op 
schendingen van de ter uitvoering van deze richtlĳn vastgestelde nationale bepalin-
gen en nemen de nodige maatregelen om de toepassing van die sancties te verzekeren. 
De aldus vastgestelde sancties moeten doeltreffend, evenredig en afschrikkend zĳn. 
De lidstaten delen die bepalingen aan de Commissie mede en melden onverwĳld 
eventuele wĳzigingen daarvan.’ 
 
Deze bepaling bevat eisen inzake de algemene handhaving van de imple-
mentatiebepalingen van de Richtlijn. De eis dat de handhavingsmaatregelen 
doeltreffend, evenredig en afschrikwekkend moeten zijn, herhaalt ten dele 
standaardrechtspraak van het Hof van Justitie.295  
Het meeste bekende arrest is Griekse Maïs, waarin alle vereisten werden 
genoemd.296 De Commissie beschuldigde Griekenland ervan dat, in strijd met 
het EU-recht, bepaalde heffingen op de invoer van Joegoslavische maïs niet 
werden geheven. Dit leidde volgens de Commissie tot meerdere schendingen 
van het EU-recht. Een van de vermoede schendingen betrof een schending 
van artikel 5 EEG (tegenwoordig artikel 4 lid 3 VEU), in de bewoordingen 
van het Hof van Justitie: 
 
                                                             
293  Zie onder meer HvJ EU 28 oktober 2010, C-367/09 (Belgisch Interventie- en Restitutie-
bureau t. SGS Belgium NV e.a.), r.o. 41 en Meeus 2014, p. 88. 
294  O.a. HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 24, deels ook voorgeschre-
ven door artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS. Voor een uitwerking van deze vereisten: Meeus 
2014, p. 79-163. 
295  Zie voor een behandeling van deze standaard rechtspraak: Adriaanse e.a. 2008, i.h.b. 
paragraaf 3.2; zie ook Jans e.a. 2007, i.h.b. hoofdstuk 6, paragraaf 3. 
296  HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs). 
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‘De Commissie stelt, dat artikel 5 EEG-Verdrag de Lid-Staten de verplichting oplegt, 
overtreders van het gemeenschapsrecht op dezelfde wijze te bestraffen als overtreders 
van nationale bepalingen. De Griekse regering zou deze verplichting niet zijn nage-
komen door niet alle door het nationale recht geboden straf- of tuchtrechtelijke proce-
dures in te leiden tegen de fraudeurs en allen die bij de fraude of het toedekken ervan 
betrokken waren.’297 
 
Het Hof van Justitie oordeelde dienaangaande dat, in de afwezigheid van 
een door de EU voorgeschreven specifieke strafbepaling met betrekking tot 
een overtreding, handhavingsmaatregelen gelijkwaardig dienen te zijn aan 
handhavingsbepalingen ten aanzien van vergelijkbare en even ernstige over-
tredingen van andere nationale bepalingen. Daarnaast dienen de maatrege-
len doeltreffend, evenredig en afschrikwekkend te zijn. Ook dienen de natio-
nale autoriteiten, aldus het Hof: 
 
‘even energiek op te treden tegen overtredingen van het gemeenschapsrecht als wan-
neer het gaat om de handhaving van een overeenkomstige nationale wettelijke rege-
ling.’298 
 
Uit dit arrest blijkt dus dat de handhavingsbepalingen als bedoeld in artikel 
16 lid 1 Richtlijn ETS, naast dat deze doeltreffend, evenredig en afschrikkend 
dienen te zijn, ook gelijkwaardig dienen te zijn aan handhavingsbepalingen 
ten aanzien van vergelijkbare en even ernstige overtredingen van andere Ne-
derlandse bepalingen. Immers, artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS verwijst voor de 
handhaving van de nationale bepalingen ter implementatie van de Richtlijn 
naar de nationale handhavingsbepalingen. Artikel 16 lid 1 Richtlijn ETS is 
zelf niet te kwalificeren als een specifieke sanctiebepaling.299 
In het navolgende zal ik de handhavingsbepalingen ten aanzien van de 
implementatiebepalingen van het ETS onderzoeken aan de hand van het ge-
lijkwaardigheid-, doeltreffendheid-, afschrikkendheid-, en evenredigheids-
beginsel, zoals geformuleerd in Griekse Maïs. De uitvoering van de handha-
ving komt daarna aan de orde. 
7.3.2.5  Gelijkwaardigheid 
Het Hof van Justitie heeft in Palmisani en Levez de inhoud van het gelijkwaar-
digheidsbeginsel ten aanzien van staatsaansprakelijkheidsprocedures voor 
                                                             
297  HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 22. 
298  HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 23-25. 
299  Zie in dit kader tevens Meeus 2014, p. 86. 
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schendingen van EU-recht nader geconcretiseerd.300 In Levez stelde het Hof 
van Justitie dienaangaande: 
 
‘Bovendien moet ieder geval waarin de vraag rijst of een nationale procesregel minder 
gunstig is dan de regels betreffende soortgelijke nationale vorderingen, door de natio-
nale rechter worden onderzocht met inaanmerkingneming van de plaats van die be-
paling in de gehele procedure, en van het verloop en de bijzondere kenmerken ervan, 
voor de verschillende nationale instanties (zie mutatis mutandis arrest Van Schijndel 
en Van Veen, reeds aangehaald, punt 19).’301 
 
Sommige auteurs zijn van mening dat uit deze overweging kan worden ge-
concludeerd dat het gelijkwaardigheidsbeginsel vereist dat de handhaving 
van EU-bepalingen met de handhaving van eenzelfde soort overtreding in 
het nationale recht wordt vergeleken.302 Die conclusie volgt echter ook al uit 
Griekse Maïs, waar het Hof van Justitie immers stelt dat: 
 
‘Daartoe dienen de Lid-Staten er met name op toe te zien, dat overtredingen van het 
gemeenschapsrecht onder gelijke materiële en formele voorwaarden worden bestraft 
als vergelijkbare en even ernstige overtredingen van het nationale recht.’303 
 
In zoverre geeft een analoge toepassing van Palmisani en Levez dus geen na-
dere concretisering van het gelijkwaardigheidsbeginsel ten aanzien van 
handhavingsmaatregelen. Van belang is dat er een vergelijking wordt ge-
maakt met de handhavingsmaatregelen die gelden voor vergelijkbare over-
tredingen van vergelijkbare nationale bepalingen en dat ten aanzien van 
overtredingen van het EU-recht gelijke handhavingsmaatregelen gelden.304 
Ingevolge artikel 18.1a lid 1 jo lid 3 Wm zijn de artikelen 5.3-5.16 en 5.18-
5.26 Wabo, met uitzondering van artikel 15.15 aanhef en onder b Wabo, van 
overeenkomstige toepassing op de handhaving van de implementatiebepa-
lingen van de Richtlijn ETS in de Wet milieubeheer. 
Op grond van artikel 18.6a Wm kan het bestuur van de NEa een last on-
der dwangsom opleggen, indien een van de implementatiebepalingen in de 
Wet milieubeheer die een verplichting aan (drijvers en/of exploitanten van) 
een inrichting of vliegtuigexploitanten oplegt, wordt geschonden. Ook ten 
                                                             
300  HvJ EG 10 juli 1997, C-261/95 (Palmisani); HvJ EG 1 december 1998, C-326/96 (Levez). 
301  HvJ EG 1 december 1998, C-326/96 (Levez), r.o. 44. 
302  Jans e.a. 2007, p. 210, zie ook: De Moor-van Vugt & Widdershoven 2015, p. 273. 
303  HvJ EG 21 september 1989, C-68/88 (Griekse Maïs), r.o. 24. 
304  Zoals De Moor-van Vugt en Widdershoven afleiden uit Palmisani en Levez (De Moor-
van Vugt & Widdershoven 2015, p. 273). 
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aanzien van andere omgevingsrechtelijke bepalingen bestaat er een dergelij-
ke bevoegdheid.305 
De Minister noch het bestuur van de NEa heeft de bevoegdheid tot een 
last onder bestuursdwang over te gaan. Dit volgt uit artikel 18.1a lid 3 Wm jo 
artikel 5.15 Wabo. Artikel 18.1a lid 3 Wm heeft het oude artikel 18.7a Wm 
vervangen, maar inhoudelijk niet gewijzigd.306 De wijziging moest plaatsvin-
den, omdat artikel 18.7a Wm op artikel 18.7 Wm sloeg, en artikel 18.7 Wm is 
overgeheveld naar artikel 5.15 Wabo.307 Dit artikel draagt er zorg voor dat er 
ten aanzien van implementatiebepalingen in de Wet milieubeheer geen last 
onder bestuursdwang kan worden opgelegd.308 Dit houdt echter a-contrario in 
dat ten aanzien van overtredingen van andere bepalingen uit de Wet milieu-
beheer wel de mogelijkheid tot het opleggen van een last onder bestuurs-
dwang bestaat. De reden voor het niet toepassen van een last onder bestuurs-
dwang ten aanzien van overtredingen van bepalingen uit hoofdstuk 16 Wm 
verdedigt de Nederlandse regering als volgt: 
 
‘Artikel 18.7a Wm sluit de toepassing van bestuursdwang uit bij handel in emissie-
rechten. Zonder deze voorziening zou de Minister van VROM op grond van artikel 
18.7, onder b, Wm bevoegd zijn bestuursdwang toe te passen. Dit zou ongewenst 
zijn, aangezien in een systeem van handel in emissierechten uit de aard van de zaak 
geen ruimte is voor toepassing van bestuursdwang. Dit houdt onder meer verband 
met het feit dat pas na afloop van een emissiejaar kan worden vastgesteld of aan de 
centrale emissienorm is voldaan.’309 
 
Of deze verklaring van de Nederlandse regering als voldoende kan worden 
beoordeeld valt echter te betwijfelen. Wat bestuursdwang precies inhoudt, 
wordt pakkend weergegeven door Verbeek: 
 
‘Bestuursdwang zelf is in essentie het feitelijk optreden door of vanwege een be-
stuursorgaan op een van de wijzen zoals omschreven in art. 5:2 lid 1 onderdeel b (zie 
hiervoor aant. 2). Onder de Vierde tranche is dat niet veranderd ten opzichte van de 
voorheen geldende regeling (NV, Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 53). De 
bevoegdheid daartoe is een gegeven indien bij of krachtens de wetgever de bevoegd-
heid wordt toegekend om een last onder bestuursdwang op te leggen. Niet-naleving 
van die last brengt volgens het artikel de bevoegdheid voor het bestuursorgaan met 
                                                             
305  Zie onder meer artikel 18.6b Wm en artikel 5.15 Wabo jo artikel 5:32 lid 1 Awb. 
306  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 31953, nr. 3, p. 112. 
307  Idem. 
308  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 118. 
309  Idem. 
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zich om de last door feitelijk handelen ten uitvoer te brengen, wanneer die niet of niet 
volledig binnen de daarvoor gestelde termijn (zie art. 5:24) is uitgevoerd.’310 
 
Indien degene aan wie een last onder bestuursdwang wordt opgelegd niet 
(tijdig) aan die last voldoet, dan kan het bestuursorgaan zelf de overtreding 
beëindigen. In zoverre is de verklaring van de regering wel te begrijpen, 
waar zij op de verplichting uit artikel 16.37 lid 1 Wm doelt. Immers, er is al 
geëmitteerd. Het feit dat er te weinig emissierechten zijn ingeleverd is niet 
via een last onder bestuursdwang te herstellen. Echter, indien een exploitant 
een inrichting in werking heeft waarin zich een broeikasgasinstallatie be-
vindt, en hiervoor geen vergunning heeft, dan is het zeer goed voor te stellen 
dat hier met een last onder bestuursdwang tegen zou worden opgetreden. 
Immers, een inrichting die niet in werking mag zijn, is ook door een ander 
dan de exploitant of drijver van de inrichting te sluiten.311 
Ten aanzien van schendingen van andere omgevingsrechtelijke bepalin-
gen kan wel met een last onder bestuursdwang worden opgetreden.312 Een 
van die schendingen waartegen kan worden opgetreden met een last onder 
bestuursdwang, is het in werking hebben van een inrichting zonder omge-
vingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1 lid 1 Wabo.313 Het overtreden van 
de omgevingsvergunningplicht voor inrichtingen kan worden beschouwd als 
een vergelijkbare en even ernstige overtreding als het in werking hebben van 
een inrichting met een broeikasgasinstallatie, zonder een vergunning als be-
doeld in artikel 16.5 lid 1 Wm. Aan een omgevingsvergunning worden im-
mers vele voorwaarden verbonden ter bescherming van het milieu, waaron-
der emissiegrenswaarden ter bescherming van de luchtkwaliteit.314 De hand-
havingsmaatregelen ten aanzien van de overtreding van Nederlandse imple-
mentatiebepalingen van de Richtlijn ETS, zijn in zoverre dus niet gelijkwaar-
dig aan de handhavingsmaatregelen die gelden voor vergelijkbare en even 
ernstige overtredingen van andere bepalingen in het Nederlandse recht.315 In 
zoverre ontstaat er strijd met het EU-recht. 
                                                             
310  Verbeek, in: T&C Algemene wet bestuursrecht, artikel 5:21 Awb, aant. 4 (online, laatst ge-
raadpleegd op 13 februari 2017). 
311  In het geval van intrekking van de vergunning kan een bevoegdheid tot een last onder 
dwangsom zelfs wenselijk zijn, zie hierover: Teuben 2005, p. 455 en 456. 
312  Zie artikel 15.15 Wabo en artikel 18.1a lid 1 Wm jo artikel 15.15 Wabo. 
313  Zie artikel 2.1 lid 1 aanhef en onder e jo artikel 5.15 onder b Wabo jo artikel 5:4 lid 1 
Awb. 
314  Zie bijvoorbeeld artikel 2.22 lid 3 Wabo jo artikel 5.5 lid 2 Bor. 
315  Vgl. hier tevens Meeus die over gelijkwaardigheid in het kader van handhaving stelde 
dat: ‘de handhaving van een nationale milieuvergunningsplicht vanuit het oogpunt 
van gelijkwaardigheid vanzelfsprekend uitermate betekenisvol [is] voor de handha-
ving van een Europeesrechtelijke milieuvergunningplicht’ (Meeus 2014, p. 112. Zo ook: 
De Moor-van Vugt & Widdershoven 2015, p. 273 en Adriaanse 2008, p. 36). Uiteraard 
→ 
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Op grond van artikel 5.19 Wabo kan een omgevingsvergunning worden 
ingetrokken, onder meer in gevallen waarbij de voorschriften van een ver-
gunning niet worden nageleefd. Hier wordt dus de intrekking van een ver-
gunning als sanctie toegepast. Deze mogelijkheid bestaat niet expliciet ten 
aanzien van de vergunning als bedoeld in artikel 16.5 lid 1 Wm. Deze ver-
gunning lijkt slechts te kunnen worden ingetrokken in de gevallen genoemd 
in artikel 16.20 c lid 1 Wm, en indien er tweemaal in vier jaar een boete als 
bedoeld in artikel 18.16a Wm is gegeven ten aanzien van dezelfde overtre-
ding en die boetes binnen die periode onherroepelijk zijn geworden.316 Er kan 
wellicht worden teruggevallen op artikel 18.1a lid 1 Wm, waarin is bepaald: 
 
‘De artikelen 5.3 tot en met 5.16 en de artikelen 5.18 tot en met 5.26 van de Wet al-
gemene bepalingen omgevingsrecht zijn van toepassing met betrekking tot de kwali-
teit van de uitvoering en handhaving van het bepaalde bij of krachtens deze wet.’ 
 
Uit deze bepaling kan worden afgeleid dat ook de bepaling rondom de in-
trekking van een omgevingsvergunning (zijnde artikel 5.19 Wabo) van toe-
passing is op de broeikasgasemissievergunning.317 Echter, met Teuben ben ik 
van mening dat de wetgever met artikel 18.17 Wm lijkt te hebben beoogd een 
limitatieve grond voor intrekking als handhavingsmaatregel in het leven te 
roepen.318 Of dit af doet aan de algemene bevoegdheidsgrondslag in artikel 
5.19 Wabo is de vraag. Mijns inziens kan worden verdedigd dat artikel 18.17 
Wm als een lex specialis heeft te gelden en artikel 5.19 Wabo derhalve niet van 
toepassing is. 
Ook in zoverre zijn de handhavingsmaatregelen ten aanzien van de Ne-
derlandse implementatiewetgeving dus niet gelijkwaardig aan de handha-
vingsmaatregelen die gelden voor vergelijkbare en even ernstige overtredin-
gen van bepalingen in het Nederlandse recht. 
                                                             
kan ook worden geredeneerd dat klimaatwetgeving niet vergelijkbaar is met andere 
milieuwetgeving die op andere doelen ziet (zoals de bescherming van het lokale mi-
lieu). Mijns inziens doet dit niet af aan het standpunt dat verdedigbaar kan worden ge-
steld dat beide tevens zien op de regulering van milieubelastende activiteiten als zoda-
nig, of op de bescherming van de fysieke leefomgeving, het milieu etc., en op die 
grondslag als gelijkwaardig moeten worden gekwalificeerd. Ter ondersteuning van dat 
standpunt zij erop gewezen dat beide typen vergunningen uiteindelijk onder dezelfde 
Omgevingswet zullen worden geschaard (en bovendien waren beide voorheen als mili-
euvergunning en broeikasgasemissievergunning in de Wet milieubeheer terug te vin-
den). 
316  Artikel 18.17 Wm. Zie voor een uitgebreidere beschouwing over deze intrekkingsbe-
voegdheid: Teuben 2005, p. 461-466. 
317  Artikel 18.1a lid 1 Wm jo artikel 5.19 Wabo. 
318  Teuben 2005, p. 462. 
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Op grond van artikel 18.16a jo 18.16e Wm kan er ten aanzien van schen-
dingen van bepalingen die verplichtingen voor (drijvers en exploitanten van) 
inrichtingen of vliegtuigexploitanten bevatten een bestuurlijke boete worden 
opgelegd. Deze boete bedraagt maximaal € 450.000,- per overtreding. Of, in-
dien de omzet van de betrokken onderneming in het boekjaar voorafgaand 
aan het jaar waarin de beschikking tot oplegging van de bestuurlijke boete is 
gegeven, meer dan € 4.500.000,- bedraagt, ten hoogste 10% van die omzet, 
tenzij er sprake is van een overtreding van artikel 16.37 lid 1, of 16.39t lid 1 
Wm, in welk geval de regeling uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS van 
toepassing is.319  
Ten aanzien van de meeste omgevingsrechtelijke bepalingen is geen be-
voegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete opgenomen.320 Het ge-
lijkwaardigheidsbeginsel staat er niet aan in de weg dat er bijzondere hand-
havingsbevoegdheden voor de implementatiewet worden gecreëerd. In zo-
verre past deze bepaling dus binnen het vereiste van gelijkwaardigheid. 
Op grond van de WED is het overtreden van de bepalingen waarnaar te-
vens wordt verwezen in artikel 18.6a en 18.16a Wm, strafbaar, met uitzonde-
ring van de overtreding van de bepalingen 16.6, 16.12 en 16.29 Wm. Ten aan-
zien van de bepalingen 18.5 en 18.6 Wm is alleen de overtreding van het eer-
ste lid van deze artikelen strafbaar. Wanneer naar de inhoud van de uitgeslo-
ten bepalingen wordt gekeken, kan worden geconcludeerd dat verplichtin-
gen uit deze bepalingen licht van aard zijn. Door de categorisering van de 
overtreding van de bepalingen in artikel 1a onder 1 WED, vallen zij ingevol-
ge artikel 6 lid 1 WED onder de categorieën van overtredingen/misdrijven 
waar de zwaarste straffen voor open staan.  
Ook de overtreding van andere omgevingsrechtelijke bepalingen zijn in 
de WED opgenomen. Echter, alleen andere, zware overtredingen als het 
overtreden van artikel 2.1 lid 1 onder e Wm vallen ook onder dezelfde cate-
gorie van zware overtredingen/misdrijven als de overtreding van implemen-
tatiebepalingen van de Richtlijn ETS als hierboven beschreven. In zoverre 
zijn de handhavingsmaatregelen uit de WED ten aanzien van de overtreding 
van implementatiebepalingen van de Richtlijn gelijkwaardig aan de handha-
vingsmaatregelen die ingevolge deze wet gelden voor vergelijkbare en even 
ernstige overtredingen van bepalingen in het Nederlandse recht. 
7.3.2.6  Afschrikwekkend, doeltreffend en evenredig 
In deze subparagraaf wordt onderzocht of de handhavingsmaatregelen als 
afschrikwekkend, doeltreffend en evenredig moeten worden aangemerkt. In 
                                                             
319  Artikel 18.16e leden 1 en 2 Wm. 
320  Zo voorziet de Wabo niet in een bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke 
boete. 
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dit kader is het arrest Von Colson en Kamann van belang. Uit dat arrest volgt 
dat, indien er voor een schending van EU-recht schadevergoeding wordt toe-
gekend, het schadebedrag in een passende verhouding tot de schending 
moet staan. Een louter symbolisch bedrag is onvoldoende.321 
Ten aanzien van schendingen van verplichtingen uit de Nederlandse im-
plementatie van de Richtlijn ETS kan zowel een last onder dwangsom, als 
een bestuurlijke boete worden opgelegd.322 De bestuurlijke boete heeft een 
dusdanige omvang dat bij oplegging altijd sprake zal kunnen zijn van een 
aantasting van minimaal 10% van de omzet van de onderneming.323 De 
dwangsommen die worden verbeurd bij een last onder dwangsom staan op 
voorhand niet vast. Deze moeten door het bestuur van de NEa zodanig wor-
den vastgesteld, dat de bedragen in een redelijke verhouding tot de zwaarte 
van het geschonden belang en de beoogde werking van de dwangsom 
staan.324 
Ook zijn een groot aantal van de overtredingen aan te merken als straf-
bare feiten ingevolge artikel 1a onder 1 jo artikel 2 lid 1 WED. Op grond van 
artikel 18.16d Wm meldt het bestuur van de NEa een overtreder aan het 
openbaar ministerie, indien de omstandigheden daartoe aanleiding geven. 
Wat betreft evenredigheid moet de vraag worden beantwoord of de 
handhavingsmaatregelen niet verder gaan dan noodzakelijk om schendingen 
van de implementatiebepalingen te bestrijden en om te voorkomen dat deze 
schendingen plaatsvinden. 
De last onder dwangsom voldoet aan dit vereiste. Immers, ten aanzien 
van de last onder dwangsom eist artikel 5:32b lid 3 Awb dat de hoogte van 
de dwangsom in een redelijke verhouding staat tot de zwaarte van het ge-
schonden belang en tot de beoogde werking van de dwangsom. Voor de be-
stuurlijke boete bestaat een soortgelijke bepaling.325 
De WED is een strafrechtelijke wet. De strafbepalingen die gelden ten 
aanzien van de Nederlandse implementatiebepalingen van de Richtlijn ETS 
zijn vastgelegd in artikel 6 WED. Het is echter aan de strafrechter om de uit-
eindelijk op te leggen sanctie te bepalen. In zoverre voldoen ook de strafbe-
palingen uit artikel 6 WED aan het evenredigheidsbeginsel. 
Het handhavingsinstrumentarium voor overtredingen van exploitanten/ 
drijvers is dus aanzienlijk. Dit instrumentarium zou op zichzelf geschikt 
moeten zijn voor een afschrikwekkend, doeltreffend en evenredig handha-
vingsbeleid. In navolging van Harding beschouw ik doeltreffendheid als een 
                                                             
321  HvJ EG 10 april 1984, C-14/83 (Von Colson en Kamann). De Moor-van Vught & Wid-
dershoven 2015, p. 276 en 277. 
322  Zie artikel 18.6a en artikel 18.16a Wm. 
323  Zie artikel 18.16e lid 1 Wm. 
324  Zie artikel 18.6a Wm jo artikel 5:32b lid 3 Awb. 
325  Artikel 5:46 lid 2 Awb. 
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overkoepelend begrip van afschrikwekkendheid en evenredigheid.326 In het 
navolgende onderzoek ik derhalve of de praktische uitvoering van de theore-
tische bevoegdheden leidt tot een afschrikwekkend handhavingsregime, dat 
tevens voldoet aan het evenredigheidsbeginsel. Wordt deze vraag bevesti-
gend beantwoord, dan leidt dit tevens tot de conclusie dat het handhavings-
regime ten aanzien van drijvers/exploitanten doeltreffend is. Van belang bij 
dit alles is dat van een sanctieregime niet kan worden verwacht dat iedere 
overtreding wordt voorkomen.327 Mijns inziens geldt dan dat de meest helde-
re invulling voor de afschrikwekkendheid die van Faure is, waarbij de af-
schrikwekkendheid kan worden ingevuld middels een economisch model. 
Daarbij geldt dan de formule: opgelegde sanctie x pakkans > behaald voor-
deel uit de overtreding.328 De toepassing van het evenredigheidsbeginsel 
moet dan de afschrikwekkendheid in toom houden, in die zin dat de boete 
niet ten behoeve van de afschrikwekkendheid disproportioneel hoog wordt 
vastgesteld. In het navolgende wordt ervan uitgaande dat aan het evenre-
digheidsbeginsel is voldaan, indien aan het afschrikwekkendheidsbeginsel is 
voldaan. Immers, door de toepassing van artikel 5:46 lid 3 resp. artikel 5:32b 
lid 3 Awb zal een drijver, wanneer deze van mening is dat een bestuurlijke 
boete of last onder dwangsom onevenredig is, het besluit tot oplegging van 
de bestuurlijke boete of last onder dwangsom op deze grond in bezwaar en 
beroep kunnen aanvechten.329 Bovendien kan hangende het bezwaar of be-
roep de bestuursrechter worden verzocht om een voorlopige voorziening om 
de last onder dwangsom of bestuurlijke boete op te schorten.330 In geval van 
toepassing van de WED wordt door de strafrechter de uiteindelijke sanctie 
bepaald, rekening houdend met onder meer het evenredigheidsbeginsel. 
Uitzondering op het voorgaande is de gefixeerde boete voor overtredingen 
van de inleverplicht.331 Deze mag niet door de nationale rechter worden ge-
                                                             
326  Harding 1997, p. 22. Hij beschouwt tevens de dispariteit tussen nationale handhavings-
regimes als een onderdeel van doeltreffende handhaving. Mijns inziens gaat dat stand-
punt echter te ver. Een grote diversiteit van handhavingsregimes hoeft geen beletsel te 
zijn voor de doeltreffende handhaving van EU-normen, zolang individuele overtredin-
gen in lidstaten maar voldoende afschrikwekkend en evenredig worden gesanctio-
neerd. Daarbij kan wat betreft de afschrikwekkendheid goed gebruik worden gemaakt 
van de economische benadering van Faure (Faure 2010, p. 261). 
327  Harding 1997, p. 22. 
328  Faure 2010, p. 261. Voor de pakkans is dan het ‘preventieve toezicht’ van belang, zie: 
Blomberg 2013, p. 35. 
329  Zie voor een voorbeeld waar een bestuurlijke boete werd aangevochten in beroep (zij 
het onsuccesvol): Rb. Den Haag 5 november 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:13400. 
330  Artikel 8:81 Awb. Voor een voorbeeld van een toegekend verzoek: Vz. ABRvS 1 mei 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1491. 
331  Hierboven reeds behandeld. 
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matigd op grond van het evenredigheidsbeginsel.332 Deze boete heeft echter 
een ‘status aparte’ nu het een voorgeschreven sanctie uit de Richtlijn ETS is 
en de lidstaten in dat opzicht dus geen discretionaire bevoegdheid hebben.  
7.3.2.7  Normadressaat en overtrederschap 
De normadressaat van de bepalingen die betrekking hebben op inrichtingen 
en installaties, waarnaar wordt verwezen in artikel 18.6a en 18.16a Wm (last 
onder dwangsom en bestuurlijke boete), is de drijver of exploitant van de 
inrichting respectievelijk installatie.333 De drijver of exploitant is daarmee ook 
de overtreder indien een van de bepalingen wordt geschonden, ook wanneer 
deze wordt gepleegd door een ander dan de drijver zelf.334 Verder kunnen 
ook personen die de overtreding medeplegen worden aangemerkt als over-
treder.335 Ook de feitelijk leidinggevende, zoals een bestuurder/enig aandeel-
houder kan onder omstandigheden als overtreder worden aangemerkt.336 
Interessant is nog de situatie waarin een inrichting wordt overgedragen 
aan een derde persoon nadat een herstelsanctie is opgelegd aan de oorspron-
kelijke drijver. In een annotatie besteedt Michiels hier aandacht aan.337 De 
voorzieningenuitspraak van de voorzitter van de Afdeling betrof een situatie 
waarin voor bekendmaking van het besluit tot oplegging van een last onder 
dwangsom, de inrichting werd overgedragen aan een derde. De voorzitter 
van de Afdeling achtte dit besluit onzorgvuldig en schortte de werking van 
                                                             
332  HvJ EU 17 oktober 2013, C-203/12 (Billerud), r.o. 33-42. Bovendien is de gefixeerde 
boete als voorgeschreven door artikel 16 leden 3 en 4 Richtlijn ETS als zodanig even-
min in strijd met het evenredigheidsbeginsel (HvJ EU 17 december 2015, C-580/14 (Bit-
ter), r.o. 21-35). 
333  Artikel 18.18 Wm lijkt evenwel neutraal geformuleerd. Aangezien deze bepaling echter 
betrekking heeft op overtredingen verbonden aan een krachtens de Wm verleende ver-
gunning, is de normadressaat toch de drijver. Immers, de artikel 16.5 Wm-vergunning 
wordt verleend aan de drijver van de inrichting, geldt voor eenieder die de inrichting 
drijft en bij wisseling van drijver moet ook de tenaamstelling van de vergunning wor-
den gewijzigd (artikel 16.19 jo 16.20 Wm). In de literatuur is echter ook wel verdedigd 
dat artikel 18.18 Wm ruim kan worden geïnterpreteerd (Knijff, Jurgens & Backes 1998, 
p. 11 en 12). Ik ben echter met Blomberg van mening dat een dergelijke ruime interpre-
tatie zich slecht verhoudt met het legaliteitsbeginsel (Blomberg 2000, p. 46). Overigens 
is niet uitgesloten dat anderen dan de drijver in voorkomende gevallen wel via de al-
gemene zorgplicht van artikel 1.1a Wm worden aangesproken. De overtreden norm is 
in dat geval echter deze algemene zorgplicht en niet de specifieke bepaling die aan de 
drijver of exploitant is gericht (Blomberg 2000, p. 48).  
334  Blomberg 2000, p. 49. 
335  Artikel 5:1 lid 2 Awb en Blomberg 2000, p. 50. 
336  Lam 2013, p. 529-531. 
337  Michiels 2004. 
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het besluit op.338 Michiels besteedt aandacht aan de vraag wat voor gevolgen 
een overdracht na de bekendmaking van een besluit tot oplegging van een 
last onder dwangsom, maar binnen de begunstigingstermijn zou moeten 
hebben. Volgens hem zou ook dan moeten volgen dat het besluit geen wer-
king meer kan hebben voor de rechtsopvolger.339 Evident is dat de last onder 
dwangsom geen werking kan hebben voor de geadresseerde. Immers, deze 
heeft het niet meer in zijn macht om de overtreding te beëindigen.340 Met 
Michiels ben ik van mening dat in geval van een dergelijke overdracht een 
nieuw besluit tot oplegging van de last onder dwangsom bekend zal moeten 
worden gemaakt aan de nieuwe eigenaar. Immers, hij is anders ook geen 
normadressaat van het besluit. Middels artikel 18.1a lid 1 Wm jo 5:18 Wabo is 
evenwel geregeld dat het bestuursorgaan kan besluiten dat het besluit ook 
gericht is aan de rechtsopvolgers van degene aan wie het besluit is opgelegd. 
Op deze wijze kan de hierboven beschreven problematiek van overdracht 
worden omzeild. 
7.3.2.8  Uitvoering van de handhaving 
Het toezicht op exploitanten is geconcentreerd bij de NEa,341 maar er is tevens 
een belangrijke rol voor de verificateur weggelegd. De verificateur contro-
leert immers het jaarverslag van een installatie en van dit geverifieerde emis-
sieverslag moet in beginsel worden uitgegaan waar het de inleverplicht van 
emissierechten betreft. Dit neemt evenwel niet weg dat de bevoegde autori-
teit de emissies in het geverifieerde emissieverslag nog kan bijstellen,342 zelfs 
als de datum voor inlevering van emissierechten reeds is verstreken en de 
exploitant reeds emissierechten heeft ingeleverd.  
 
Echter, in dit laatste geval mag de gefixeerde boete niet worden opgelegd 
aan de exploitant. Dit volgt uit het arrest Nordzucker, waarin het Hof van 
Justitie overwoog dat de inleverplicht is gekoppeld aan het geverifieerde 
emissieverslag. Indien de weergave van emissies achteraf onjuist blijkt, 
dan is de boetebepaling uit artikel 16 lid 3 jo lid 4 Richtlijn ETS niet van 
toepassing.343 Echter, het arrest lijkt wel een opening tot oplegging van de 
                                                             
338  Vz. ABRvS 22 december 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AO1306, r.o. 2.4 en 3 (I). 
339  Michiels 2004, randnr. 1. 
340  Hetgeen een vereiste is voor het opleggen van een last onder dwangsom (zie onder 
meer: ABRvS 19 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW2266, r.o. 2.5, ABRvS 8 augustus 
2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB1295, r.o. 2.5.1 en ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS: 
2014:3985, r.o. 4.1). 
341  Artikel 2.2 Wm jo Verordening (EU) 601/2012 jo hoofdstuk 16 en 18 Wm. 
342  Dit volgt uit artikel 70 Verordening (EU) 601/2012 en artikel 35 lid 6 Verordening (EU) 
389/2013. 
343  HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker), r.o. 27-45. 
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boete te laten wanneer voor de afloop van de inlevertermijn de onjuist-
heid wordt geconstateerd en gecorrigeerd door de bevoegde autoriteit. 
Het Hof overwoog namelijk: 
 
‘Gelet op een en ander dient op de gestelde vraag te worden geantwoord dat arti-
kel 16, lid 3, van richtlijn 2003/87 aldus moet worden uitgelegd dat deze bepaling 
niet van toepassing is op een exploitant die een hoeveelheid broeikasgasemissierechten 
inlevert die gelijk is aan de emissies in het voorgaande kalenderjaar zoals gerappor-
teerd en geverifieerd overeenkomstig artikel 15 van deze richtlijn, wanneer bij een 
door de bevoegde nationale autoriteit na afloop van de inlevertermijn uitgevoerde 
aanvullende verificatie blijkt dat deze emissies te laag zijn opgegeven, zodat de inge-
leverde hoeveelheid emissierechten onvoldoende is. Het is aan de lidstaten om over-
eenkomstig artikel 16, lid 1, van richtlijn 2003/87 de sancties vast te stellen die in 
een dergelijke situatie kunnen worden opgelegd.’ [onderstreping door auteur]344 
 
Het toezicht op verificateurs is hiervoor reeds behandeld. Er moet van wor-
den uitgegaan dat een geaccrediteerde verificateur voldoet aan de eisen die 
ingevolge Verordening (EU) 600/2012 en EN/ISO-normen aan hem worden 
gesteld.345 
De taak van het bestuur van de NEa zit in de controle op de nalevings-
plicht, waarbij tevens geverifieerde emissieverslagen op hun correctheid 
worden gecontroleerd. En verder in het verlenen van vergunningen en het 
toezicht op de algemene naleving van de vergunning, het MP en de relevante 
EU-regelgeving en overige wet- en regelgeving.346 Het is ook het bestuur van 
de NEa dat bevoegd is sancties op te leggen in geval van niet-naleving door 
een exploitant, zowel in het geval van de niet-naleving van de inleverplicht 
als in andere gevallen van overtreding. 
De ambtenaren werkzaam bij de afdeling Toezicht en handhaving van de 
NEa zijn belast met het toezicht op de naleving van het bij of krachtens 
hoofdstuk 16 Wm bepaalde, en dus ook met het toezicht op de naleving van 
de eisen gesteld aan inrichtingen en drijvers.347 Deze ambtenaren zijn daar-
mee toezichthouder in de zin van titel 5.2 Awb. Dit betekent dat de voor deze 
toezichthouders de bevoegdheden, en verplichtingen, uit titel 5.2 Awb van 
toepassing zijn. Een toezichthouder is daarmee onder meer verplicht bij het 
                                                             
344  HvJ EU 29 april 2015, C-148/14 (Nordzucker), r.o. 45. 
345  Dit volgt ook uit artikel 66 Verordening (EU) 600/2012, dat voorziet in een wederzijdse 
erkenning van verificateurs die door een nationale accreditatie-instantie die de collegi-
ale toetsing succesvol heeft doorlopen, is geaccrediteerd. 
346  Artikel 18.2f jo hoofdstuk 16 Wm, alsmede artikel 18.6a en artikel 18.16a jo artikel 18.5, 
18.6 en 18.18 Wm. 
347  Artikel 18.4 Wm jo artikel 8a BaaV. Hieruit vloeit voort dat de ambtenaren werkzaam 
bij de afdeling Toezicht en handhaving van de NEa belast zijn met onder meer het toe-
zicht op de naleving van het bij of krachtens hoofdstuk 16 Wm bepaalde. 
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uitoefenen van zijn taken op verzoek zijn legitimatiebewijs, dat hem is ver-
strekt door het bestuur van de NEa, te tonen.348 Hij heeft echter ook vergaan-
de bevoegdheden. Zo is de toezichthouder bevoegd elke plaats te betreden 
met meeneming van de benodigde apparatuur.349 Hij is zelfs bevoegd daarbij 
personen aan te wijzen die hem bij dit bezoek vergezellen.350 Een toezicht-
houder is verder onder meer bevoegd inlichtingen te vorderen,351 inzage te 
vorderen van zakelijke gegevens en bescheiden en deze zo nodig te kopië-
ren.352 Ook kan de toezichthouder zaken onderzoeken, aan opneming onder-
werpen en er monsters van nemen. Hij is daarbij bevoegd verpakkingen te 
openen.353 Er bestaat in beginsel een verplichting voor de drijver om mede-
werking te verlenen aan de toezichthouder.354 Het bestuur van de emissieau-
toriteit kan in geval van niet medewerking een bestuurlijke boete van maxi-
maal € 4.500,- opleggen aan de overtreder.355 Er bestaat evenwel een belang-
rijke uitzondering op de medewerkingsplicht, die zijn grondslag vindt in het 
nemo tenetur-beginsel. Zodra het onderzoek van een toezichthouder gericht is 
op de oplegging van een bestuurlijke boete, is er sprake van een ‘criminal 
charge’. In dat geval heeft de drijver een zwijgrecht, en moet voor een even-
tueel verhoor cautie worden gegeven.356 Echter, voor zover het gegevens be-
treft die onafhankelijk zijn van de wil van de drijver, is het zwijgrecht in be-
ginsel niet van toepassing.357 
Uit een eerder onderzoek van Verschuuren en Fleurke kan worden op-
gemaakt dat complexere inrichtingen vaker zullen worden bezocht dan min-
der complexe inrichtingen en dat inrichtingen met een ‘clean sheet’ minder 
worden bezocht dan inrichtingen die in het verleden zich niet altijd aan de 
regels hebben gehouden. Bovendien wordt na constatering van een overtre-
ding een redelijke termijn gesteld waarbinnen de overtreding moet zijn ver-
                                                             
348  Artikel 5:12 lid 1 jo lid 2 Awb. Lid 3 bevat de eisen die aan dit legitimatiebewijs zijn 
gesteld. 
349  Artikel 5:15 lid 1 Awb Dit geldt niet voor woningen, maar dat is in het kader van ETS 
ook niet aan de orde. 
350  Artikel 5:15 lid 3 Awb. 
351  Artikel 5:16 Awb. 
352  Artikel 5:17 Awb. 
353  Artikel 5:18 leden 1 en 2 Awb. 
354  Artikel 5:20 Awb. 
355  Artikel 18.16q Wm. 
356  Artikel 5:10a Awb. Zie hierover: Jacobs, in: Sdu T&C Awb, artikel 5:10a Awb, aant. C2 
(online, laatst geraadpleegd op 31 oktober 2016). 
357  Jacobs, in: Sdu T&C Awb, artikel 5:10a Awb, aant. C2 (online, laatst geraadpleegd op 
31 oktober 2016) en Grabenwarter 2007, p. 165 en 166. Zie ook: HR 21 maart 2008, ECLI: 
NL:HR:2008:BA8179, r.o. 3.3.2 en EHRM 17 december 1996, nr. 19187/91 (Saunders), 
r.o. 69. 
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holpen. De NEa voert vervolgens een hercontrole uit om te controleren of de 
overtreding ook daadwerkelijk is verholpen.358 
De NEa heeft op zijn website een document ‘U krijgt een inspectie op lo-
catie’ gepubliceerd, waarin is beschreven wat een inspectie van de NEa in-
houdt.359 Wat opvalt aan het document en de website van de NEa,360 is dat in 
de regel toezichtbezoeken worden aangekondigd. Dit kan problematisch zijn 
in het geval van een ‘bewuste’ overtreder (een drijver die de regelgeving be-
wust overtreedt). Deze is immers op de hoogte van zijn overtreding en wordt 
zo in de gelegenheid gesteld zijn overtreding ‘weg te werken’. Aan de andere 
kant vergroot een vooraankondiging ook de efficiëntie van het bezoek, aan-
gezien de drijver ervoor kan zorgen dat de benodigde documenten reeds 
klaar liggen voor inzage. Bovendien moet het risico dat een vooraankondi-
ging voor de effectiviteit van een toezichtsbezoek vormt worden genuan-
ceerd. Drijvers staan immers ook onder de controle van de verificateurs, die 
op hun beurt onder controle van de RvA staan. Ook deze verificateurs voe-
ren toezichtbezoeken uit, en controleren het emissieverslag tegen de achter-
grond van het MP en relevante regelgeving. Bovendien worden toezichtbe-
zoeken in een enkel geval onaangekondigd uitgevoerd. Dit gegeven draagt 
eveneens bij aan de afschrikwekkendheid van het handhavingsbeleid. 
Jaarverslagen van de NEa bevatten waardevolle informatie over de wijze 
waarop toezicht in een gegeven jaar is gehouden. Wanneer de jaarverslagen 
over 2013, 2014 en 2015 worden geraadpleegd, kan inzicht worden verkregen 
over de toezichtactiviteiten van de NEa over die jaren. Uit de jaarverslagen 
vloeit voort dat in 2013 103 audits werden uitgevoerd op een totaal van 485 
vergunningen. In 2014 werden er 65 audits uitgevoerd op een totaal van 448 
vergunningen. Daarnaast werden er in 2013 19 ad hoc onderzoeken uitge-
voerd. In 2014 werden er geen ad hoc onderzoeken uitgevoerd, maar wel 
twee themaonderzoeken. Ten aanzien van vliegtuigexploitanten hebben er in 
2013 en 2014 geen toezichtsbezoeken plaatsgevonden.361 In 2015 werden er 31 
themaonderzoeken (in verband met het niet melden van activiteitsdalingen 
door meerdere inrichtingen) en 17 handhavingsonderzoeken naar inrichtin-
gen verricht, in totaal dus 48 toezichtsbezoeken bij inrichtingen. Er werden 
vier toezichtsbezoeken bij vliegtuigexploitanten afgelegd.362 
                                                             
358  Verschuuren & Fleurke 2014, p. 42 en 43. Zie ook: https://www.emissieautoriteit.nl/on-
derwerpen/toezicht-ets/inhoud/vormen-van-toezicht (geraadpleegd op 25 januari 
2017). 
359  Het document is te downloaden van: https://www.emissieautoriteit.nl/documenten/ 
hulpdocument/2014/12/08/infoblad-u-krijgt-een-inspectie-op-locatie (geraadpleegd 25 
januari 2017).  
360  https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/toezicht-ets/inhoud/werkwijze-toezicht 
bezoek (geraadpleegd op 25 januari 2017). 
361  E-mail van de NEa van 3 februari 2016 ten behoeve van dit onderzoek. 
362  Jaarverslag NEa 2015, p. 36. 
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Audits zijn onderzoeken waarin onder meer het MP en de vergunning 
wordt vergeleken met de werkelijke situatie van de inrichting.363 Dit on-
derzoek kan zowel administratief als een controle van de praktijk zijn.364 
Themaonderzoeken zijn controles van meerdere bedrijven of sectoren ten 
aanzien van een bepaald onderdeel of onderdelen.365  
Ad hoc onderzoeken zijn een verzamelnaam voor handhavingsonderzoe-
ken, hercontroles, signaalonderzoeken en nadere onderzoeken ter contro-
le van het emissieverslag.366 
 
Verder worden niet alle emissieverslagen op hun correctheid gecontroleerd. 
De NEa neemt een steekproef van emissieverslagen die het controleert op 
conformiteit met het MP en relevante wet- en regelgeving.367 Indien in deze 
controles alsnog onvolkomenheden worden geconstateerd, dan zal de NEa 
het emissieverslag vervangen met haar eigen metingen.368 
Zoals reeds hierboven is behandeld, wordt een emissieverslag alleen als 
bevredigend geverifieerd als er een redelijke mate van zekerheid is dat het 
verslag geen materiële onjuistheden bevat.369 Een materiële onjuistheid vindt 
zijn oorsprong in non-conformiteiten of onjuistheden, al hoeft niet iedere 
non-conformiteit of onjuistheid tot een materiële onjuistheid te leiden.370 Een 
verificateur dient dus op non-conformiteiten en onjuistheden te controleren 
om tot een bevredigende verificatie te kunnen komen. Daarbovenop wordt 
de feitelijke situatie van inrichtingen gecontroleerd op conformiteit met het 
MP en wordt een willekeurige selectie van emissieverslagen door de NEa ge-
controleerd. Er bestaat hiermee een redelijke zekerheid dat onjuistheden of 
non-conformiteiten worden opgemerkt. 
                                                             
363  Jaarverslag NEa 2009, p. 15. 
364  Verschuuren & Fleurke 2014, p. 43. 
365  https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/toezicht-ets/inhoud/vormen-van-toe-
zicht (geraadpleegd 25 januari 2017). In 2014 werden deze themaonderzoeken onder 
meer toegepast op de glastuinbouw: Jaarverslag NEa 2014, p. 21. 
366  Jaarverslag NEa 2009, p. 15. 
367  Verschuuren & Fleurke 2014, p. 42. Zie ook: https://www.emissieautoriteit.nl/onder-
werpen/toezicht-ets/inhoud/vormen-van-toezicht (geraadpleegd 25 januari 2017). 
368  Verschuuren & Fleurke 2014, p. 42. Er hebben zich volgens dit rapport tevens inciden-
ten voorgedaan waarin er door de NEa omissies werden geconstateerd. Deze ommis-
sies zijn, als klacht, doorgegeven aan de betreffende verificateur en de RvA (Verschuu-
ren & Fleurke 2014, p. 42). 
369  Volgens de Explanatory Guidance komt dit neer op de vraag of er een ‘reasonable level 
of assurance meaning a high but not absolute level of assurance that the subject matter 
conforms in all material aspects with the required criteria’ is (AVR Explanatory Guid-
ance, p. 15). 
370  Artikel 22 Verordening (EU) 600/2012. 
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Wanneer we de nalevingsgegevens, beschikbaar op de website van NEa, 
van de Nederlandse exploitanten over 2013 en 2014 bekijken, valt op dat over 
2013 de meeste exploitanten, op twee na, voor de deadline van de inlever-
plicht voldoende emissierechten hadden ingeleverd.371 Over 2014 zien we dat 
alle exploitanten voor de deadline van de inleverplicht voldoende emissie-
rechten hadden ingeleverd.372 Wanneer we het EUTL bekijken, zien we dat 
over de jaren verreweg de meeste exploitanten voor afloop van de deadline 
voor de inleverplicht ook een geverifieerd emissieverslag hadden ingele-
verd.373 Er kan dus worden vastgesteld dat de naleving van Nederlandse drij-
vers goed is, in die zin dat de emissiegegevens die zij aanleveren met een re-
delijke mate van zekerheid vrij zijn van materiële onjuistheden. Dat de inle-
verplicht goed wordt nageleefd kan worden verklaard uit de hoge pakkans 
en de hoge boete die staat op het inleveren van te weinig emissierechten.374 
Echter, zoals ook besproken is het overtreden van de plicht tot het indienen 
van een geverifieerd emissieverslag niet gekoppeld aan een automatische 
boete. Toch wordt deze plicht nageleefd. Dit kan worden verklaard uit de 
conservatieve schatting die wordt gemaakt door het bestuur van de NEa, in-
dien geen geverifieerd emissieverslag is ingediend.375 In dat geval bestaat er 
voor de drijver van een inrichting onzekerheid over de vraag of hij genoeg 
emissierechten heeft ingeleverd, aangezien deze schatting pas in het register 
wordt ingevoerd na het verstrijken van de inleverdatum.376 Ingeval hij te 
weinig emissierechten inlevert, leidt dat tot de automatische boete. Daarbo-
venop bestaat er een bevoegdheid voor het bestuur van de NEa tot het op-
leggen van een last onder dwangsom, of een bestuurlijke boete voor het niet 
inleveren van een geverifieerd emissieverslag, die de kosten voor de drijver 
ook doen oplopen. 
Dit neemt echter niet weg dat zich andere overtredingen van regelgeving 
kunnen voordoen. Immers, onjuistheden of non-conformiteiten die voorko-
men maar die niet aan een bevredigende verificatie in de weg staan, zullen 
alsnog moeten worden hersteld.377 Deze overtredingen zijn evenwel lichter 
                                                             
371  Uit het NEa jaarverslag 2015 volgt dat er in 2015 twee boetes voor het schenden van de 
inleverplicht in 2014, over het jaar 2013 zijn opgelegd.  
372  https://www.emissieautoriteit.nl/actueel/nieuws/2015/05/01/100-naleving-door-bedrij-
ven-en-luchtvaartmaatschappijen (laatst geraadpleegd op 13 februari 2017). Zie ook: 
NEa jaarverslag 2015, p. 20. 
373  EUTL, te raadplegen via http://ec.europa.eu/environment/ets/, onder ‘compliance’ 
(laatst geraadpleegd op 25 januari 2017). 
374  € 100,- * consumentenprijsindexcijfer, reeds besproken. 
375  Artikel 70 Verordening (EU) 601/2012. 
376  Artikel 35 lid 7 Verordening (EU) 389/2013. 
377  In dat geval wordt Verordening (EU) 601/2012 immers alsnog overtreden. Dit wordt 
expliciet verboden door artikel 18.5 Wm (hierin wordt verwezen naar die bepalingen 
van Verordening (EU) 601/2012 die verplichtingen voor exploitanten bevatten). 
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van aard, omdat zij de betrouwbaarheid van het emissieverslag niet zo ern-
stig aantasten dat deze niet meer als bevredigend kan worden geverifieerd. 
Desalniettemin is het sanctiebeleid van het bestuur van de NEa hier van 
belang, om te voorkomen dat de drijver binnen de grenzen van een ‘bevredi-
gende verificatie’ van de regels en het MP afwijkt. In dat kader is de afwe-
ging van de NEa, om in de hoofdregel in eerste instantie waarschuwingen af 
te geven, of via ‘compliance assistance’ naleving te bewerkstelligen, op-
vallend.378 Een dergelijk beleid komt er immers op neer dat voor overtredin-
gen in beginsel niet direct sanctionerend wordt opgetreden. Wel wordt ge-
steld dat handhavend wordt opgetreden bij overtredingen van ‘kernbepalin-
gen’.379 In het infoblad ‘U krijgt een inspectie op locatie’, waar deze benade-
ring van de NEa thans is terug te vinden, wordt niet expliciet vermeld dat 
deze afkomstig is van, of is opgesteld onder de verantwoordelijkheid van het 
bestuur van de emissieautoriteit. Het betreft mijns inziens dus geen besluit in 
de zin van artikel 1:3 lid 1 Awb en daarmee geen beleidsregel in de zin van 
artikel 1:3 lid 4 en titel 4.3 Awb. Toch lijkt hiermee een interne beleidslijn te 
zijn uitgedrukt, die overigens ook deels is terug te vinden in het jaarverslag 
van 2008.380 Ondanks dat het hier dus geen beleidsregel in de zin van artikel 
1:3 lid 4 Awb betreft, is het bestuur van de emissieautoriteit in beginsel wel 
aan haar interne beleid gebonden op grond van algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur.381 
                                                             
378  Jaarverslag NEa 2008, p. 26 en Jaarverslag NEa 2011, p. 21. Het een en ander volgt ook uit 
het document ‘U krijgt een inspectie op locatie’, waarin wordt gesteld dat handhavend 
wordt opgetreden wanneer: 1) ‘uw bedrijf een kernbepaling overtreedt (zoals bijvoor-
beeld het emitteren zonder vergunning of het inleveren van te weinig rechten);’ 2) ‘uw 
bedrijf niet wil naleven;’ 3) ‘de NEa al uitgebreid over uw verplichtingen heeft gecom-
municeerd en dat niet tot naleving heeft geleid.’ Hiermee wordt gesuggereerd dat in 
beginsel niet direct handhavend wordt opgetreden. Dit sluit aan bij het in beginsel 
eerst waarschuwen of ondersteunen middels ‘compliance assistance’. Zie over dit be-
leid ook: Verschuuren & Fleurke 2014, p. 43. 
379  Er wordt verder niet gedefinieerd wat ‘kernbepalingen’ zijn. Alleen het overtreden van 
de inleverplicht en het niet hebben van een vergunning worden als voorbeelden ge-
noemd. Aansluiting kan worden gezocht bij de Beleidsregels I&M 2016, waarin sommi-
ge wettelijke bepalingen als ‘zware overtredingen’ of ‘zeer zware overtredingen’ wor-
den gekwalificeerd. De betreffende overtredingen werden onder de beleidsregels van 
2011 als ‘essentiële verplichtingen’ gekwalificeerd (Besluit van 8 september 2011, nr. 
IenM/BSK-2011/114418, Stcrt. 2011, 16636) en zijn deels aangevuld.  
380  Dat evenmin afkomstig is van het bestuur van de NEa en daarmee dus evenmin als een 
besluit in de zin van artikel 1:3 lid 1 Awb is te kwalificeren. Het in werking hebben van 
een inrichting zonder broeikasgasemissievergunning wordt in de Beleidsregels I&M 
2016 gekwalificeerd als ‘zeer zwaar’. 
381  Met name het vertrouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel (Schlössels & Zijlstra 
2010, p. 268 en 269). 
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De vraag doet zich dan voor of dit beleid ten aanzien van overtredingen 
als voldoende afschrikwekkend kan worden gekwalificeerd. In dat kader 
moet worden opgemerkt dat overtredingen van niet-kernbepalingen er niet 
toe hoeven te leiden dat een emissieverslag niet bevredigend wordt geverifi-
eerd. Wanneer dit wel gebeurt moet dit gezien worden als een aparte over-
treding van een kernbepaling en zal tegen die overtreding met een sanctie 
moeten worden opgetreden.382 Indien overtredingen dus niet tot gevolg heb-
ben dat het emissieverslag niet meer bevredigend kan worden geverifieerd, 
wordt in de kern de integriteit van de emissiegegevens niet (ernstig) aange-
tast. Indien herhalend overtredend wordt opgetreden, of indien er geen be-
reidheid tot naleven is, wordt overigens wel met een sanctie opgetreden.383 
Hiermee wordt bewerkstelligd, mits de hoogte van de sanctie voldoende 
afschrikt, dat er alsnog een grote prikkel tot naleving bestaat. Dat dus niet 
direct met een sanctie wordt opgetreden is dan ook niet in strijd met het ver-
eiste van afschrikwekkendheid. Bovendien is deze benadering van de over-
treding van niet-kernbepalingen vanuit het vereiste van evenredigheid juist 
aan te moedigen. 
Evenmin is het problematisch om bij niet-naleving na waarschuwingen 
en/of ‘compliance assitance’ met een last onder dwangsom op te treden.384 
Weliswaar wordt bij een last onder dwangsom een begunstigingstermijn ver-
leend,385 door het vooruitzicht van een mogelijke dwangsom wordt er een 
prikkel gegeven alsnog tot naleving over te gaan. De dwangsom dient ui-
teraard wel hoog genoeg te zijn om een prikkel tot naleving te geven. De 
Beleidsregels I&M 2016 bieden hier voldoende ruimte voor.386 
 
Van belang is nog de hierboven genoemde situatie dat een overtreding 
(bijvoorbeeld een of meerdere non-conformiteiten in het emissieverslag) 
leidt tot een emissieverslag dat niet als bevredigend kan worden geveri-
fieerd. In dat geval is het de vraag of tegen zowel de non-conformiteit, 
als het indienen van een niet-bevredigend emissieverslag, handhavend 
                                                             
382  De Beleidsregels I&M 2016 kwalificeert het niet tijdig inleveren van een geverifieerd 
emissieverslag als ‘zwaar’ en zelfs als een essentiële verplichting voor monitoring en 
rapportage. 
383  Infoblad ‘U krijgt een inspectie op locatie’. 
384  Er wordt door de Wet milieubeheer, noch door de Beleidsregels I&M 2016, voorgeschre-
ven met welk sanctie moet worden opgetreden. 
385  Art. 5:32a lid 2 Awb. 
386  Ingevolge de Beleidsregels I&M 2016 kan zelfs voor de lichtste overtredingen de dwang-
som worden vastgesteld op € 500,- per dag. Ten aanzien van een emissieverslag dat 
niet bevredigend is geverifieerd kan de dwangsom zelfs op €4500,- per dag worden 
vastgesteld. Interessant daarbij is dat hoofdstuk 18 Wm, noch de Beleidsregels I&M 2016 
aangeven wat het maximumbedrag is waarboven geen dwangsommen worden ver-
beurd. Hier bestaat dus een discretionaire bevoegdheid voor het bestuur van de NEa. 
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kan worden opgetreden. Hoewel het hier de overtreding van twee ver-
schillende bepalingen betreft,387 en op grond van artikel 5:8 Awb dus in 
beginsel ten aanzien van beide overtredingen handhavend kan worden 
opgetreden, gaat het hier wel een eendaadse samenloop en verzet het 
evenredigheidsbeginsel zich tegen een cumulatie van sancties. Immers, 
zowel de verplichting tot het indienen van een geverifieerd emissieverslag, 
als de verplichting emissies bij te houden conform het MP, streven het 
overkoepelende doel van een volledige, consistente, transparante en 
nauwkeurige monitoring en rapportage van broeikasgasemissies na.388 
Aangezien in het geval van een eendaadse samenloop een bestuurlijke 
sanctie niet ten aanzien van beide overtredingen mag worden opge-
legd,389 zal in dergelijke gevallen door het bestuur van de emissieautori-
teit dus een keuze moeten worden gemaakt. Gezien het tijdig inleveren 
van een geverifieerd emissieverslag in de beleidsregels van de Minister is 
gekwalificeerd als een essentiële verplichting en het overtreden daarvan 
kwalificeert als een zware overtreding,390 ligt het voor de hand dan ten aan-
zien van het niet inleveren van een geverifieerd emissieverslag met een 
bestuurlijke sanctie op te treden. 
 
Uiteraard kan voor een overtreding ook een bestuurlijke boete worden opge-
legd. De Beleidsregels I&M 2016 geven hier ook richting aan de hoogte die een 
                                                             
387  Bijvoorbeeld een overtreding van de verplichting tot het inleveren van een geverifieerd 
emissieverslag (artikel 67 Verordening (EU) 601/2012) en een overtreding van artikel 11 
Verordening (EU) 601/2012 wat leidt tot een non-conformiteit als bedoeld in artikel 3 
onder 12 sub a Verordening (EU) 600/2012. De overtreding van zowel artikel 67 als ar-
tikel 11 Verordening (EU) 601/2012 wordt verboden door artikel 18.5 Wm, waarvoor 
een bestuurlijke boete kan worden opgelegd ingevolge artikel 18.16a Wm. 
388  Dit volgt uit overweging 1 van de considerans van Verordening (EU) 601/2012, tevens 
vastgelegd als algemene verplichtingen van (vliegtuig)exploitanten in de monitoring 
van emissies in artikelen 4-7 Verordening (EU) 601/2012, alsmede uit artikel 6 Veror-
dening (EU) 600/2012. Zie tevens AVR Explanatory Guidance, p. 14. Uitgangspunt van 
de verificatie is na te gaan of conform Verordening (EU) 601/2012 en het MP is gemoni-
tord. Daarbij kan de conclusie zijn dat er non-conformiteiten bestaan, maar dat het ver-
slag alsnog als bevredigend wordt geverifieerd, omdat de non-conformiteiten niet lei-
den tot een materiële onjuistheid (artikel 22 lid 3 jo artikel 23 jo artikel 27 lid 1 aanhef en 
onder b Verordening (EU) 600/2012). De materiële onjuistheid kan dus worden be-
schouwd als een ernstige overtreding van Verordening (EU) 601/2012 of het MP, die 
ertoe leidt dat de emissies niet meer binnen de ‘materiëliteitsmarges’ zijn vast te stel-
len. Beide overtredingen zien dus op de volledigheid, consistentie, transparantie en 
nauwkeurigheid. Zij het dat de ene overtreding ernstiger is dan de andere. 
389  Dit zou namelijk in strijd zijn met het evenredigheidsbeginsel: ABRvS 26 november 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4257, r.o. 3.1 en ABRvS 26 november 2014, ECLI:NL:RVS: 
2014:4284, r.o. 3.1. 
390  Bijlage I Beleidsregels I&M 2016. 
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boete bij specifieke overtredingen mag hebben. Ook voor deze boetes geldt 
dat het bereik dat door de beleidsregels wordt gegeven voldoende ruimte 
biedt voor een afschrikwekkend handhavingsbeleid. 
 
Voor het opleggen van boetes geldt de volgende formule (Beleidsregels 
I&M 2016): Boete = Vast bedrag + Variabel bedrag * Correctiefactor + Eco-
nomisch voordeel. Daarbij is het vaste bedrag vastgesteld op € 5.000,-.391 
Uit deze formule volgt dat een boete het economisch voordeel ontneemt, 
daarbovenop een bedrag van € 5.000,- oplegt + een variabel bedrag. Van 
belang daarbij is dat een verwijtbare overtreding die niet uit eigen bewe-
ging wordt gemeld en beëindigd een correctiefactor van minimaal de 
waarde 1 oplevert.392 Het variabele bedrag hangt onder meer af van de 
vraag of er een kwantificeerbaar effect is (effect dat in tonnen CO2 is uit 
te drukken). In geval van een kwantificeerbaar effect wordt voor het va-
riabele bedrag aangesloten bij de waarde van het betreffende aantal ton 
CO2, bepaald aan de hand van de prijs van emissierechten, vermenigvul-
digd met een factor tussen 1 en 4 (pregoratief van het bestuur van de 
NEa). Het variabele bedrag kan vervolgens nog worden bijgesteld aan de 
hand van de omvang van de inrichting (opnieuw een pregoratief van het 
bestuur van de NEa), waarbij het uitgangspunt is dat grotere emittenten 
zwaarder moeten worden bestraft, gezien hun grotere verantwoordelijk-
heid.393 Waar een overtreding zowel een kwantificeerbaar als niet-kwan-
tificeerbaar effect heeft moeten de beleidsregels voor het kwantificeerba-
re effect worden toegepast.394 
 
In de praktijk worden eveneens binnen de bandbreedte van de Beleidsregels 
I&M (destijds nog de oude beleidsregels I&M 2011, de beleidsregels I&M 
2016 zijn pas in werking getreden op 1 oktober 2016)395 aanzienlijke boetes 
                                                             
391  Voor een uitwerking van de berekening van het variabele bedrag en de correctiefactor 
zij verwezen naar de toelichting bij de Beleidsregels I&M 2016 (Stcrt. 2016, nr. 47518). 
392  Immers, het niet melden en beëindigen levert een waarde van 1, het niet minder ver-
wijtbaar zijn levert een waarde van 1, en een eventuele recidive kan nog eventueel lei-
den tot een waarde hoger dan 1. Deze 3 onderdelen moeten met elkaar vermenigvul-
digd worden, hetgeen een waarde oplevert van minimaal 1 (immers, 1* 1* >=1 is mini-
maal gelijk aan 1). De formule voor de correctiefactor is te vinden in: Beleidsregels I&M 
2016, bijlage III, onder 4.  
393  Bijlage III, onder 3.1 Beleidsregels I&M 2016. 
394  Bijlage II, onder 3.3 Beleidsregels I&M 2016. 
395  Artikel 5 Beleidsregels I&M 2016. 
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opgelegd voor overtredingen. Ten behoeve van dit onderzoek is het volgen-
de overzicht door de NEa verstrekt:396 
 
Boetes in 2013 bedrag   
 € 3.000,00 N2O meetfout meetbureau 
 € 40.000,00 Onjuiste allocatiegegevens 3e fase. Boete is in bezwaar 
   en beroep gehandhaafd. Hoger beroep loopt nog 
 € 43.000,00 
 
Boetes in 2014 bedrag  
 € 41.158,00 CO2 monitoring 
 € 17.660,00 Vergunningplicht CO2 
 € 58.818,00 
 
Boetes in 2015 bedrag  
 € 158.254,18 Inleverplicht CO2. Beroep loopt nog 
 € 302.458,68 Inleverplicht CO2 en te laat EV CO2 
 € 191.700,00 monitoring CO2 
 € 60.210,00 monitoring CO2 
 € 712.622,86 
 
 
Interessant is de boete opgelegd voor de schending van de inleverplicht en 
het te laat inleveren van een emissieverslag. Deze boete is opgelegd ten aan-
zien van Asfaltproductie Rasenberg Wegenbouw B.V., zo is te herleiden uit 
een persbericht van De Telegraaf.397 Wanneer wordt uitgegaan van dit pers-
bericht, blijkt Asfaltproductie Rasenberg Wegenbouw B.V. in het geheel geen 
emissierechten te hebben ingeleverd. Uit het emissieoverzicht over 2013 van 
de NEa blijkt dat de totale uitstoot van Asfaltproductie Rasenberg Wegen-
bouw B.V. over 2013, 2971 ton CO2(e) te zijn geweest.398 Uitgaande van een 
                                                             
396  De bedrijfsgegevens zijn niet aangeleverd. Dit is echter ook niet bezwaarlijk, aangezien 
de aard en ernst van de overtreding belangrijker is om te bepalen of de sanctie streng 
genoeg is. Datum gegevens: 22 januari 2016. 
397  http://www.telegraaf.nl/dft/nieuws_dft/24447957/__Forse_boetes_om_CO2-overtredin-
gen__.html (geraadpleegd op 26 januari 2017). De boetes voor de overtreding van de 
inleverplicht die in 2015 zijn opgelegd betreffen de inleverplicht in 2014 over het ka-
lenderjaar 2013. Hierboven is reeds opgemerkt dat over 2014 alle inrichtingen aan de 
inleverplicht hadden voldaan. Verder kunnen de boetes geen betrekking hebben op de 
inleverplicht over 2015, aangezien op het moment van aanlevering van deze gegevens 
de deadline voor inlevering (30 april) nog niet was verstreken. Wel wijken de boetebe-
dragen in het persbericht van De Telegraaf licht af van de boetebedragen die aan mij 
zijn gecommuniceerd door de NEa. Mogelijk heeft De Telegraaf in haar persbericht geen 
rekening gehouden met de consumentenprijsindex waarmee de boete nog moest wor-
den verhoogd. 
398  Gegevens te downloaden van: https://www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/rappor-
tages-en-cijfers-ets/documenten/publicatie/2016/04/01/emissiecijfers-2013-2015 (geraad-
pleegd op 26 januari 2017). 
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boetebedrag van € 100,- per ton CO2, de consumentenprijsindex even buiten 
beschouwing gelaten, zou dit neerkomen op een boete van € 297.100,-. Dit 
zou betekenen dat ten aanzien van de overtreding op tijd een emissieverslag 
in te leveren een boete van maximaal € 5.358,68 is opgelegd.399 Gezien de 
forse boete die reeds is opgelegd voor de overtreding van de inleverplicht, en 
het feit dat de naam van de drijver zal worden gepubliceerd,400 is deze relatief 
lage boete in het kader van het evenredigheidsbeginsel verdedigbaar. 
Verder kan worden gesignaleerd dat fouten en/of non-conformiteiten in 
de CO2-monitoring fors beboet worden.401 Ook de overlegging van onjuiste 
allocatiegegevens werd fors beboet (€ 40.000,-).402 Bijzonder is verder de boete 
van € 3000,- voor een fout van een N2O-meetbureau. Deze boete kwam ten 
laste van het meetbureau en niet de drijver.403 Dit is verklaarbaar vanuit de 
regelgeving omtrent metingen. Voor N2O-emissies is namelijk voorgeschre-
ven dat deze via metingen moeten worden bijgehouden.404 Wat betreft de ka-
libratie van meetapparatuur wordt voorgeschreven dat dit door een labora-
torium dient te worden verricht.405 Voor dit laboratorium zijn kwaliteitseisen 
voorgeschreven door artikel 42 lid 2 Verordening (EU) 601/2012. Wanneer 
een exploitant voldoet aan deze regelgeving en zijn meetapparatuur dus 
door een dergelijk laboratorium laat kalibreren, voldoet de exploitant aan de 
voor hem geldende regelgeving. Indien het laboratorium vervolgens fouten 
maakt in de kalibratie is dat een overtreding van dit laboratorium voor de 
mede aan hem gerichte verplichting van artikel 42 lid 1 Verordening (EU) 
601/2012. Deze overtreding kan door het bestuur van de NEa worden beboet 
op grond van artikel 18.5 lid 2 jo artikel 18.16a Wm. 
                                                             
399  € 302458,68 – € 297100,- = € 5358,68. Dit bedrag kan (aanzienlijk) lager zijn in verband 
met de mogelijk hoger uitvallende boete voor het overtreden van de inleverplicht. Im-
mers, in bovenstaande berekening is de CPI-factor nog niet verwerkt. Ook een boete 
van € 0,- voor het niet op tijd inleveren van een emissieverslag is, gezien de hoogte van 
de boete voor de inleverplicht en de uiteindelijke naming & shaming-sanctie, in het licht 
van het evenredigheidsbeginsel evenwel verdedigbaar. 
400  Dit volgt uit artikel 18.16p Wm. 
401  Bedragen variëren blijkens het overzicht van € 41.158,- tot en met € 191.700. 
402  Dit betreft de aanlevering van gegevens met het oog op een kosteloze toewijzing van 
emissierechten (zie hoofdstuk 4). 
403  Jaarverslag NEa 2013, p. 34. 
404  Artikel 40 Verordening (EU) 601/2012. 
405  Artikel 42 lid 1 Verordening (EU) 601/2012 verwijst naar EN 14181. Uit MRR Guidance 
document no. 1, p. 78 valt af te leiden dat deze norm voorschrijft dat onder meer de ka-
libratie van meetgegevens door een geaccrediteerd laboratorium dient te worden ver-
richt. Zie over deze norm tevens: http://www.infomil.nl/onderwerpen/klimaat-lucht/ 
meten-rapporteren/meten-luchtemissies/l40-praktijkbladen/7c-nen-14181/ (geraad-
pleegd op 26 januari 2017). 
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De overtreding van de vergunningplicht betrof een relatief kleine inrich-
ting (categorie A in de zin van artikel 19 Verordening (EU) 601/2012).406 Dit 
betekent dat deze inrichting jaarlijks hooguit 50 000 ton CO2(e) per jaar uitstoot. 
De boete van € 17.660,- kan dan als afschrikwekkend worden gekwalificeerd. 
Immers, de drijver zal ook nog aan de vergunningplicht moeten voldoen en 
vervolgens emissierechten moeten inleveren over de uitstoot van de inrich-
ting. De boete vrijwaart de inrichting immers niet van deze verplichtingen, 
en komt dus als een extra kostenpost ten laste van de drijver.407 
Samenvattend kan worden gesteld dat er een goede pakkans is wat be-
treft potentiële overtreders en dat overtredingen relatief zwaar worden be-
straft. 
7.3.2.9  Controle op de NEa 
Tot dusver is vastgesteld dat door de controle die uitgaat van de verificateurs 
en NEa, overtredingen met een redelijke mate van zekerheid worden gede-
tecteerd. Bovendien worden er door de bank genomen stevige boetes opge-
legd ten aanzien van geconstateerde overtredingen. Dat ten aanzien van 
lichtere overtredingen eerst met een waarschuwing wordt opgetreden is 
derhalve ook niet problematisch. Van belang is dan nog op welke wijze toe-
zicht wordt gehouden op het functioneren van het bestuur van de NEa. Im-
mers, van belang is dat er zekerheid bestaat omtrent het goed functioneren 
van deze toezichthouder, gezien de centrale rol die hij speelt in de handha-
ving van de implementatie van het ETS in de Nederlandse rechtsorde. 
Toezicht vindt plaats door zowel zelfcontrole, als toezicht door de Minis-
ter. Met betrekking tot de zelfcontrole zijn van belang: 
a) de NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners (hierna: NEa-Code 
Goed Bestuur). Hoewel deze code afkomstig is van het bestuur van de 
NEa, en op schrift is gesteld en gepubliceerd op haar website, is het niet 
als een beleidsregel in de zin van artikel 1:3 lid 4 Awb te beschouwen;408 
b) het bestuursreglement. Dit document is opgesteld door het bestuur van 
de NEa en goedgekeurd door de Minister. Hoewel gepubliceerd in de 
                                                             
406  Informatie per e-mail verstrekt door de NEa, datum: 26 januari 2016. 
407  Van belang is wel dat overtreders van de vergunningplicht worden opgemerkt. Hier-
voor is de afstemming met het bevoegd gezag van belang. Zoals in hoofdstuk 8 wordt 
besproken is de afstemming tussen het lokaal bevoegd gezag en het bestuur van de 
NEa door de bank genomen goed geregeld. Er mag van worden uitgegaan dat schen-
dingen van de vergunningplicht dus doorgaans zullen worden opgemerkt. 
408  Het betreft namelijk niet de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uit-
leg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuurs-
orgaan. Het betreft veeleer een regeling van intern huiselijke aard (MvT, Kamerstukken 
II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 111. Zie ook: De Poorter, in: T&C Algemene wet bestuursrecht, 
artikel 1:3 Awb, aant. 5C (online, laatst geraadpleegd op 23 maart 2017)). 
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Staatscourant, is het evenmin een beleidsregel in de zin van artikel 1:3 lid 
4 Awb.409 
 
De NEa is gevestigd te Den Haag.410 De secretaris-generaal van I&M fungeert 
onder de NEa-Code Goed Bestuur als eigenaar van de NEa.411 De directie van 
de NEa is belast met de dagelijkse leiding van de NEa.412 De directeur van de 
NEa is mandaat verleend om besluiten voor het bestuur van de NEa te ne-
men, alsmede medewerkers van de NEa volmacht te geven in rechte op te 
treden.413 Ook fungeert hij als Secretaris van het bestuur. Daarbij is hij belast 
met de voorbereiding van de besluitvorming van het bestuur, maar hij heeft 
zelf geen stemrecht.414 Op de directie wordt toezicht gehouden door het be-
stuur van de NEa. Daartoe schrijft de NEa-Code Goed Bestuur voor dat het 
bestuur, en ieder bestuurslid afzonderlijk, de verantwoordelijkheid heeft om 
van de directie alle informatie te verlangen die het bestuur nodig heeft om 
zijn taak als bestuur goed te kunnen uitvoeren.415 De directie heeft op zijn 
beurt tot taak tijdig het bestuur de voor diens taak benodigde gegevens te 
verstrekken.416 De directie heeft ook tot taak het op de NEa toegesneden in-
                                                             
409  Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit, Strct. 2012, nr. 5851, vastgesteld op 
grond van artikel 2.8 Wm, goedkeuring van de Minister is vereist op grond van artikel 
11 Wzbo. Het bestuursreglement is geen beleidsregel in de zin van artikel 1:3 lid 4 
Awb, omdat het niet de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg 
van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursor-
gaan betreft. Het betreft veeleer een regeling van intern huiselijke aard (MvT, Kamer-
stukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 111. Zie ook: De Poorter, in: T&C Algemene wet be-
stuursrecht, artikel 1:3 Awb, aant. 5C (online, laatst geraadpleegd op 23 maart 2017)). 
410  Artikel 2.1 Wzbo. 
411  Artikel 1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. De NEa is 
zelf een baten-lastendienst en valt dus onder het ministerie van I&M (https://www. 
emissieautoriteit.nl/over-de-nea/organisatie, laatst geraadpleegd op 26 januari 2017). 
Alleen het bestuur van de NEa is een zelfstandig bestuursorgaan (https://www.emis-
sieautoriteit.nl/over-de-nea/organisatie, laatst geraadpleegd op 26 januari 2017. Een en 
ander vloeit ook voort uit de artikelen 2.3 jo 2.2 jo hoofdstuk 16 en 18 Wm jo artikel 1 
Wzbo). Op grond van artikel 18 lid 5 Cw jo artikel 9 e.v. Regeling agentschappen ope-
reert de NEa bovendien volgens een sturingsmodel waarin de rollen van eigenaar, op-
drachtgever en opdrachtnemer worden onderscheiden en in beginsel niet functioneel 
zijn gecombineerd.  
412  Artikel 20 lid 5 Organisatie- en mandaatbesluit Infrastructuur en Milieu 2012 en para-
graaf 3.1 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
413  Artikel 1 en 2 Besluit Mandaat Bestuur Nederlandse Emissieautoriteit 2015. 
414  Artikel 3 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
415  De NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015 is van het bestuur 
van de NEa afkomstig, is op schrift gesteld en betreft de wijze waarop het bestuur on-
der meer om zal gaan met het toezicht op de directeur etc.  
416  Artikel 4.1.7 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
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tern risicobeheers- en controlesysteem voor wat betreft de wettelijke taken 
van de NEa te evalueren. Onderdeel hiervan vormt de gedragscode van de 
NEa,417 alsook risicoanalyse van de operationele, financiële, politieke en 
maatschappelijke doelstellingen van de NEa.418 De directie rapporteert hier-
over in het intern jaarverslag, dat is bestemd voor de Minister.419 De NEa-
Code Goed Bestuur bevat eveneens een klokkenluidersregeling. Artikel 3.1.4 
bepaalt: 
 
‘dNEa [lees: de directie] draagt er zorg voor dat werknemers zonder gevaar voor 
hun rechtspositie de mogelijkheid hebben te rapporteren over vermeende onregelma-
tigheden van algemene, operationele en financiële aard binnen de NEa aan een door 
hem aangewezen functionaris. Vermeende onregelmatigheden die het functioneren 
van dNEa betreffen, worden gerapporteerd aan de voorzitter van het bestuur danwel 
aan de secretaris-generaal van het ministerie van IenM. De klokkenluidersregeling is 
op de website van het ministerie van IenM geplaatst.’ 
 
Sinds 1 juli 2016 is de Wet Huis voor klokkenluiders in werking getreden, op 
basis waarvan ook werknemers bij het Rijk informatie, advies en ondersteu-
ning inzake het vermoeden van een misstand kunnen vragen bij de afdeling 
advies van het Huis voor Klokkenluiders.420 Ook kunnen zij een vermoeden 
van een misstand melden bij de afdeling onderzoek ten behoeve van een 
onderzoek. Zij kunnen tevens verzoeken ‘een onderzoek in te stellen naar de 
wijze waarop de werkgever zich jegens hem heeft gedragen naar aanleiding 
van een melding van een vermoeden van een misstand’.421 
De NEa-Code Goed Bestuur regelt verder nog dat de directie geen ne-
venfuncties vervult die ongewenst zijn met het oog op de goede vervulling 
van zijn functie als directeur van de NEa. Alle nevenfuncties, anders dan uit 
hoofde van zijn functie als directie (directeur of directeur-plaatsvervanger)422 
                                                             
417  Ingevolge artikel 3.1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015, 
wordt deze gedragscode op de website van de NEa gepubliceerd. De ‘zoekterm’ ge-
dragscode levert evenwel alleen de NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners 
op (https://www.emissieautoriteit.nl/ zoeken op ‘gedragscode’, laatst geraadpleegd op 
27 januari 2017). Kennelijk is de gedragscode dus nog niet opgesteld en gepubliceerd. 
418  Artikel 3.2.1 jo 3.1.3 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
419  Artikel 3.1.3 jo artikel 1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 
2015. 
420  Artikel 3k Wet Huis voor Klokkenluiders. 
421  Artikel 4 Wet Huis voor Klokkenluiders. 
422  Dit volgt uit artikel 20 leden 1-4 Organisatie- en mandaatbesluit Infrastructuur en 
Milieu 2012 en artikel 1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 
2015. 
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van de NEa, moeten door de directie aan de eigenaar (secretaris-generaal van 
I&M) en het bestuur van de NEa worden gemeld.423 
Het bestuur bespreekt eens per jaar in afwezigheid van de directie het 
functioneren van laatstgenoemde. Het bestuur bespreekt daarbij eveneens de 
eventuele conclusies die eraan moeten worden verbonden.424 Indien de con-
clusies ook tot de verantwoordelijkheid van de secretaris-generaal van I&M 
in diens hoedanigheid als eigenaar van de NEa behoren, wordt voorgeschre-
ven dat deze conclusies ook met hem worden besproken.425 
De NEa-Code Goed Bestuur schrijft ook voor dat het bestuur van de NEa 
zich onderwerpt aan een jaarlijkse zelfevaluatie. Daarin wordt, eventueel met 
een extern adviseur, het functioneren van het bestuur en de individuele le-
den besproken. Tevens worden de conclusies die aan de zelfevaluatie ver-
bonden moeten worden besproken. Zo nodig wordt bij deze evaluatie ook 
het gewenste profiel, samenstelling en competentie van het bestuur bespro-
ken. In het extern jaarverslag van de NEa wordt uitgewerkt op welke wijze 
de evaluatie heeft plaatsgevonden.426 
Leden van het bestuur van de NEa mogen geen nevenfuncties vervullen 
die ongewenst zijn met het oog op een goede vervulling van hun functie of 
de handhaving van hun onafhankelijkheid of van het vertrouwen daarin.427 
Voor het bestuur van de NEa zijn in dit kader eveneens regels te vinden in de 
NEa-Code Goed Bestuur.428 Interessant in dit kader is dat ingevolge de NEa-
Code Goed Bestuur een lid van het bestuur dient af te treden ‘bij onvoldoen-
de functioneren, structurele onverenigbaarheid van belangen of wanneer dit 
anderszins naar het oordeel van bestuur geboden is’.429 De NEa-Code Goed 
Bestuur is echter slechts een regeling van intern huishoudelijke aard. Er be-
staat geen wettelijke verplichting voor het bestuurslid om in deze gevallen af 
te treden. Wel kan hij in de genoemde gevallen worden ontslagen door de 
Minister. Bovendien schrijft de NEa-Code Goed Bestuur voor dat de publieke 
nevenfuncties van de bestuursleden, voor zover relevant voor de vervulling van 
                                                             
423  Artikel 3.1.5 jo artikel 1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 
2015. 
424  Artikel 4.1.9 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
425  Idem. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn inzake personeelsbeleid, wat blijkens de NEa-
Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015 mede een verantwoordelijk-
heid is voor de secretaris-generaal I&M (artikel 1.2 NEa-Code Goed Bestuur Publieke 
Dienstverleners, maart 2015). 
426  Artikel 4.1.8 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
427  Artikel 13 lid 1 Wzbo. 
428  Te vinden in artikel 4.2 en 4.3 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 
2015.  
429  Artikel 4.1.4 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
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zijn taak als bestuurslid, worden gepubliceerd op de website van de NEa.430 
Twee aspecten vallen hier op: 
1) er is geen richtsnoer, noch wettelijke verplichting tot het publiceren van 
private nevenfuncties; 
2) er is niet nader uitgewerkt welke publieke functies als relevant kunnen 
worden beschouwd voor de vervulling van zijn taak als bestuurslid. 
 
In de NEa-Code Goed Bestuur wordt wel uitgewerkt dat: 
 
‘Elke vorm en schijn van belangenverstrengeling tussen de NEa en leden van het be-
stuur wordt vermeden. Er worden geen besluiten genomen waarbij tegenstrijdige be-
langen en/of voordelen van leden van het bestuur aan de orde zijn die van materiële 
betekenis zijn voor de NEa of bedrijven of instanties die vanuit de wettelijke taken 
van de NEa met de NEa te maken hebben. In de Gedragscode NEa zijn de uitgangs-
punten van het integriteitsbeleid van de NEa en de specifieke normen en spelregels 
als uitwerking daarvan beschreven. Deze Gedragscode is ook van toepassing op het 
bestuur van de NEa. Verder is in het Bestuursreglement van de NEa de handelswijze 
van het bestuur vastgelegd waar het (de schijn van) mogelijke belangenverstrenge-
ling en verschoning betreft.’431 
 
Ook het bestuursreglement bevat een regeling inzake belangenverstrengeling 
en verschoning. Hieruit vloeit onder meer voort dat elke vorm en schijn van 
belangenverstrengeling of schijn van vooringenomenheid van de leden van 
het bestuur bij het uitoefenen van hun publiekrechtelijke bevoegdheden 
dient te worden vermeden.432 Daartoe dient een bestuurslid een (potentieel) 
tegenstrijdig belang terstond aan de voorzitter te melden.433 In dat geval 
neemt hij geen deel aan de vergadering.434 Verschoning kan ongevraagd door 
het bestuur worden verleend wanneer het bestuur van mening is dat de on-
partijdigheid van een bestuurslid bij een bepaalde aangelegenheid in het 
geding kan zijn, of de schijn van partijdigheid de taakvervulling van het 
bestuur met betrekking tot die aangelegenheid kan schaden. In dat geval 
neemt het bestuurslid geen deel aan de behandeling van en besluitvorming 
over de betreffende aangelegenheid.435 Een dergelijke verschoning wordt in 
                                                             
430  Artikel 4.1.3 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
431  Artikel 4.3 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
432  Artikel 7 lid 1 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
433  Artikel 7 lid 2 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. Indien het de voorzit-
ter zelf betreft, dient deze het tegenstrijdig belang aan de plaatsvervangend voorzitter 
te melden. 
434  Artikel 7 lid 2 jo lid 4 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
435  Artikel 7 lid 3 jo lid 4 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
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het verslag van de vergadering opgenomen.436 De vergaderingen van het 
bestuur zijn in beginsel niet openbaar.437 
De Wzbo en paragraaf 2.1 Wm normeren de relatie tussen de Minister en 
het bestuur van de NEa. De Minister heeft verschillende toezichthoudende 
bevoegdheden op grond van paragraaf 2.1 Wm en de Wzbo. De leden van 
het bestuur van de NEa worden benoemd door de Minister.438 Hij heeft ook 
de bevoegdheid hen te schorsen of te ontslaan, zij het dat dit slechts is toege-
staan in geval van ongeschiktheid of onbekwaamheid voor de vervulde func-
tie, dan wel wegens andere zwaarwegende in de persoon van de betrokkene 
gelegen redenen.439 Over het functioneren van de het bestuur van de NEa 
dient hier bovenop iedere vijf jaar verslag te worden uitgebracht aan de beide 
Kamers der Staten-Generaal.440 Door de ministeriële verantwoordelijkheid 
bestaat hier dus indirect een democratische controle op het functioneren van 
het bestuur van de NEa.441 
Het meest actieve toezicht is vooral gevestigd in het jaarlijkse (financiële) 
toezicht. Ieder jaar dient het bestuur van de NEa overeenkomstig artikel 25 
Wzbo een ontwerp-begroting bij de Minister in. Aangezien de NEa een 
agentschap is van het Ministerie van I&M, vallen de begroting en jaarreke-
ning onder de verantwoordelijkheid van het betreffende Ministerie, en zijn 
ook de Comptabiliteitswet 2001 en de regeling agentschappen van toepas-
sing.442 Hiermee vallen de financiën van het bestuur van de NEa dus onder 
de verantwoordelijkheid van de Minister.443 
Indien gedurende het jaar aanmerkelijke verschillen ontstaan, of dreigen 
te ontstaan, tussen de werkelijke en begrote baten en lasten, dan wel inkom-
sten en uitgaven, dan dient het bestuur van de NEa hiervan onverwijld me-
dedeling te doen aan de Minister onder vermelding van de oorzaak van de 
verschillen.444 Verder dient het bestuur van de NEa jaarlijks aan de Minister 
en de beide Kamers der Staten-Generaal een jaarverslag toe te sturen, dat 
moet zijn opgesteld voor 1 juli.445 In het jaarverslag dienen de taakuitvoering 
en het gevoerde beleid uiteengezet te worden. Het jaarverslag dient tevens 
het gevoerde beleid met betrekking tot de kwaliteitszorg te bevatten.446 Ook 
                                                             
436  Artikel 7 lid 5 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
437  Artikel 5 lid 5 Bestuursreglement Nederlandse emissieautoriteit. 
438  Artikel 12 lid 1 Wzbo. 
439  Artikel 12 lid 2 jo lid 1 Wzbo. Daarnaast worden leden van het bestuur ook op eigen 
verzoek ontslagen (artikel 12 lid 2 Wzbo). 
440  Artikel 39 Wzbo.  
441  Zie ook: artikel 5 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
442  Artikel 18 lid 4 Cw jo Regeling agenschappen. 
443  Artikel 19 lid 1 Cw. 
444  Artikel 30 Wzbo. 
445  Artikel 2.9 Wm jo artikel 18 Wzbo. 
446  Artikel 18 lid 1 Wzbo. 
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dient hierin verantwoording te worden afgelegd over de wijze waarop uit-
voering is gegeven aan de NEa-Code Goed Bestuur.447 De jaarverslagen wor-
den door de NEa overigens ook actief online gepubliceerd.448 
Verder moet erop worden gewezen dat de Minister bevoegd is besluiten 
van het bestuur van de NEa te vernietigen. Dit vernietigingsbesluit moet 
worden openbaar gemaakt in de Staatscourant.449 Ook kan de Minister nood-
zakelijke voorzieningen treffen, indien het bestuur van de NEa haar taken 
ernstig verwaarloost. Van deze voorzieningen moet onverwijld mededeling 
worden gedaan aan beide Kamers der Staten-Generaal.450 
Gezien de wijze waarop het bestuur van de NEa zelfcontrole uitvoert en 
hierover verslag dient af te leggen, bestaat er hier reeds input voor de Minis-
ter op basis waarvan nadere controle kan worden uitgeoefend.451 Bovendien 
zorgt de instelling van de directie ervoor dat er tevens middels interne ver-
slaglegging een uitgebreide informatiestroom over het opereren van het be-
stuur van de NEa bestaat voor de Minister. De klokkenluidersregeling tot 
slot kan dienen als een aanvullend instrument die de kans op het detecteren 
van tekortkomingen kan vergroten. De nadruk van het toezicht ligt dus even-
wel op ‘zelfcontrole’, die wordt gecommuniceerd aan de Minister. In principe 
mag hiermee worden aangenomen dat een sluitend controlesysteem is gerea-
liseerd. Er zijn geen redenen om aan te nemen dat het bestuur van de NEa 
niet goed zou functioneren. 
7.3.2.10  Wijzigen van vergunningvoorschriften 
Tot nu nog niet behandeld, maar wel van belang, is de bevoegdheid van het 
bestuur van de NEa eenzijdig vergunningvoorschriften te wijzingen. Artikel 
16.20 Wm bevat de bevoegdheid van het bestuur van de NEa de vergunning 
en daaraan verbonden voorschriften te wijzigen of aan te vullen. Ook kunnen 
voorschriften worden ingetrokken, of kunnen er nieuwe voorschriften aan de 
vergunning worden verbonden. Een en ander moet wel in het belang van de 
goede werking van het ETS zijn. Op verzoek van de drijver kan een vergun-
ning en de daaraan verbonden voorschriften worden ingetrokken, aangevuld 
of gewijzigd, zo volgt uit artikel 16.20a Wm. Bovendien moet de vergunning 
om de vijf jaar worden getoetst, zo is reeds hierboven aan de orde geweest. 
Bij deze vijfjaarlijkse toetsing vermeldt artikel 16.20b Wm expliciet dat zo 
nodig het MP eenzijdig kan worden aangepast. 
                                                             
447  Artikel 2.1 NEa-Code Goed Bestuur Publieke Dienstverleners, maart 2015. 
448  https://www.emissieautoriteit.nl/ (zoeken op: ‘jaarverslag’, laatst geraadpleegd op 
26 januari 2017).  
449  Artikel 22 Wzbo 
450  Artikel 23 Wzbo. 
451  Bijvoorbeeld door het vragen van inlichtingen. 
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Hieruit vloeit dan de vraag voort of het bestuur van de NEa ook buiten 
deze vijfjaarlijkse toetsingsperiode het MP zo nodig eenzijdig kan aanpassen, 
bijvoorbeeld als dit nodig blijkt volgens het verificatierapport, maar de drij-
ver weigerachtig is deze wijzigingen door te voeren. Mijns inziens moet die 
vraag negatief worden beantwoord. Hoewel het MP onderdeel uitmaakt van 
de vergunning,452 is niet voor elke aanpassing van het MP een aanpassing 
van de vergunning(voorschriften) noodzakelijk.453 Bovendien zijn de monito-
ringsmethoden in het MP zelf niet als vergunningvoorschriften te kwalifice-
ren.454 Wel kan het bestuur van de NEa in voorkomende gevallen de drijver 
verzoeken het MP aan te passen,455 en bij weigering zo nodig handhavend 
optreden (met een last onder dwangsom of een bestuurlijke boete als hierbo-
ven beschreven). 
Wel kan een aanpassing van de vergunningvoorschriften noodzakelijk 
zijn bij ingrijpende veranderingen in het MP, die bijvoorbeeld leiden tot een 
aanpassing van de grenzen van de inrichting.456 Wanneer een MP dus zoda-
nig wordt aangepast (op verzoek van de drijver of bij de vijfjaarlijkse toet-
sing) dat dit gevolgen heeft voor de vergunning, heeft het bestuur van de 
NEa de mogelijkheid de vergunning zo nodig ambtshalve op dit nieuwe MP 
aan te passen. 
7.3.3  ZBO’s en democratische controle 
7.3.3.1  Inleiding 
Zowel het bestuur van de RvA als het bestuur van de NEa zijn zelfstandige 
bestuursorganen. In de afgelopen decennia is veel aandacht besteed aan het 
                                                             
452  Artikel 16.11 lid 2 Wm. 
453  MvT, Kamerstukken II 2005/06, 30694, nr. 3, p. 3.  
454  De monitoringsmethoden in het MP kwalificeren niet als vergunningvoorschriften. Als 
anders zou worden geconcludeerd zou namelijk iedere aanpassing van het MP een aan-
passing van de vergunning vereisen en dus een besluit van het bestuur van de NEa. 
Dit zou in strijd zijn met artikel 15 Verordening (EU) 601/2012 dat voor niet-significan-
te wijzigingen van het MP geen goedkeuring van de bevoegde autoriteit (lees: bestuur 
van de NEa) vereist. Zie in dit verband ook de opmerking van Van Angeren, dat de 
vergunning onder het huidige ETS-systeem geen inhoudelijke voorschriften meer be-
vat, aangezien deze grotendeels in de wet zijn opgenomen (Van Angeren, in: T&C Wet 
Milieubeheer, artikel 16.20 Wm, aant. 2 (online, laatst geraadpleegd op 1 september 
2015). Ook hij impliceert hiermee dat het MP geen onderdeel uitmaakt van de vergun-
ningvoorschriften (in die zin ook: MvT, Kamerstukken II 2005/06, 30694, nr. 3, p. 3). 
455  Artikel 16.13 lid 1 onder c Wm. 
456  De vergunning dient immers duidelijk aan te geven waarop zij betrekking heeft (arti-
kel 16.11 lid 1 Wm). 
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bestaan van zbo’s, het nut en de noodzaak ervan, en de democratische con-
trole op deze zbo’s. Er zijn in dit kader zowel departementale als parlemen-
taire onderzoeken verricht.457 Ook is de Wzbo opgericht om het toezicht van 
ministers op zbo’s te uniformeren.458 Hieronder wordt de motivering voor de 
oprichting en het bestaan van zowel het bestuur van de RvA, als het bestuur 
van de NEa onderzocht. Dit onderzoek wordt verricht vanuit een analyse 
van de autonomie van het bestuursorgaan, tegen de achtergrond van de 
ministeriële verantwoordelijkheid en de daarmee verbonden democratische 
controle, en betreft dus een strikt juridische analyse. Bovendien wordt slechts 
onderzocht of de oprichting en instandhouding verdedigbaar is, niet of deze 
optimaal is. Een onderzoek naar de vraag of vanuit bestuurskundige, dan 
wel staatsrechtelijke overwegingen de beiden zbo’s als optimaal kunnen wor-
den beschouwd past niet binnen de kaders van dit bestuursrechtelijke onder-
zoek. 
7.3.3.2  NEa 
De NEa is gevestigd te Den Haag459 en heeft de status van een baten-lasten-
dienst, ofwel agentschap.460 Het bestuur van de emissieautoriteit is een zelf-
standig bestuursorgaan.461 Aan het bestuur van de NEa worden ambtenaren 
van het Ministerie van I&M ter beschikking gesteld,462 maar deze ressorteren 
dus onder het Ministerie van I&M.463 De autonomie van het bestuur van de 
NEa blijft in zoverre dus beperkt tot haar eigen bestuurstaken die door de 
wet zijn toegekend.  
De regering verdedigde de oprichting van een zelfstandig bestuursor-
gaan in de Memorie van Toelichting bij de implementatiewet met een beroep 
op het belang van de deskundigheid en onafhankelijkheid van het zelfstandige 
bestuursorgaan. De deskundigheid die noodzakelijk is voor het toezicht op de 
uitvoering van het ETS is mijns inziens niet een afdoende argument voor de 
                                                             
457  Bijvoorbeeld: Commissie Kohnstamm (2004), Commissie Kuiper (2012) en Notitie mi-
nisteriële verantwoordelijkheid bij zelfstandige bestuursorganen (2014). 
458  MvT, Kamerstukken II 2000/01, 27426, nr. 3, p. 1 en Bovend’Eert & Kummeling 2010, 
p. 296 en 297. Dit neemt niet weg dat er de facto verschillen (kunnen) bestaan in de 
controle op zbo’s tussen departementen, zie in dit verband: Commissie Kuiper (2012), 
p. 90-92. 
459  Artikel 2.1 Wm. 
460  https://www.emissieautoriteit.nl/over-de-nea/organisatie (geraadpleegd op 26 januari 
2017). 
461  https://www.emissieautoriteit.nl/over-de-nea/organisatie (geraadpleegd op 26 januari 
2017), zulks vloeit ook voort uit de artikelen 2.3 jo 2.2 jo hoofdstuk 16 en 18 Wm jo arti-
kel 1 Wzbo. 
462  Artikel 2.7 Wm. 
463  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 47 en 48. 
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oprichting en instandhouding van een zelfstandig bestuursorgaan. Immers, 
het Ministerie I&M heeft deze deskundigheid reeds zelf in huis, zoals met 
name blijkt uit de terbeschikkingstelling van ambtenaren van het I&M aan 
het bestuur van de NEa.  
Vanuit de gedachte van onafhankelijkheid is de oprichting en instandhou-
ding van het bestuur van de NEa evenwel zeer goed verdedigbaar. De op-
richting van het bestuur van de NEa werd mede verdedigd vanuit de positie 
van de Nederlandse regering in het kader van onder meer deelname aan het 
Kyotoprotocol, en de mogelijke eigen wens deel te nemen aan de emissie-
handel onder het ETS.464 Wat betreft het Kyotoprotocol gaan de argumenten 
van de regering niet meer op voor de huidige handelsperiode. Immers, emis-
sies die worden gedekt door het ETS vallen onder de verantwoordelijkheid 
van de EU binnen de gezamenlijke uitvoering van het Kyotoprotocol door de 
EU, de lidstaten en IJsland.465 Het optreden van de Nederlandse regering 
onder het Kyotoprotocol heeft in zoverre dus geen invloed op een eventuele 
rol als toezichthouder van de Minister in het ETS. Het argument tot een deel-
name aan de handel in emissierechten onder het ETS speelt nog wel een rol. 
Immers, de Nederlandse Staat is bevoegd een rekening te openen in het ETS-
register en met andere personen in emissierechten te handelen.466 Hierdoor 
heeft de Staat dus een financieel belang bij de handel in emissierechten, en is 
de oprichting van een onafhankelijke toezichthouder zeer goed verdedig-
baar.467 Bovendien is alleen het optreden van het bestuur van de NEa in het kader 
van het toezicht op de emissiehandel verzelfstandigd van de Minister. De 
NEa is immers een agentschap binnen het Ministerie van I&M. Voor zover 
het dus niet het optreden van het bestuur van de NEa betreft, is de Minister 
in beginsel ten volle verantwoordelijk. Wel valt het optreden van de ambte-
naren die ter beschikking zijn gesteld aan het bestuur van de NEa, voor zover 
deze optreden ter opsporing van overtredingen of anderszins ten behoeve 
van besluitvorming van het bestuur van de NEa, buiten het gezag en dus de 
directe verantwoordelijkheid van de Minister.468 Dit is echter ook noodzake-
lijk. Immers, zou de Minister geacht worden over deze ambtenaren zeggen-
schap te hebben, dan zou de onafhankelijke besluitvorming van het bestuur 
van de NEa alsnog in het geding komen.469 
                                                             
464  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 46 en 47. 
465  Zie over de koppeling tussen het ETS en het Kyotoprotocol in de periode 2013-2020: 
Thurlings 2015b. 
466  Artikel 19 jo artikel 65 Verordening (EU) 389/2013. 
467  Zie in dit kader ook Commissie Kohnstamm (2004), p. 31-33. Zie ook Zijlstra 1997, 
p. 152-162. 
468  Artikel 16 Wzbo. 
469  Het bestuur van de NEa is voor een groot deel immers afhankelijk van de informatie-
voorziening door deze ambtenaren. 
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Interessant is dat het bestuur van de NEa pas per 1 januari 2012 als zelf-
standig bestuursorgaan is gaan opereren.470 In de Memorie van Toelich-
ting op de implementatiewet werd gesteld dat eerst aan een aantal orga-
nisatorische eisen moest worden voldaan vooraleer het bestuur van de 
NEa een zelfstandig bestuursorgaan zou worden. Tot dat moment zou 
het fungeren als onderdeel van het ministerie van VROM, onder de ver-
antwoordelijkheid van de Minister VROM. Bevoegdheden zouden door 
attributie aan de (directeur van) de NEa in oprichting worden toege-
kend.471 Het een en ander was uiteindelijk voorzien in een overgangsre-
geling.472 Maar vervolgens werd op basis van de motie-De Krom en Sam-
son,473 het instellen van het bestuur van de NEa als zelfstandig bestuurs-
orgaan uitgesteld.474 Uiteindelijk werd na een evaluatie van nut en nood-
zaak van het bestuur van de NEa alsnog besloten tot instelling van het 
bestuur van de NEa als zelfstandig bestuursorgaan. Belangrijke reden 
was de onafhankelijkheid van een zelfstandig bestuursorgaan. Neder-
land zou namelijk per 1 januari 2008 actief worden op de handelsmarkt 
en toegang krijgen tot het Register waarin alle transacties zijn vastge-
legd.475 Per brief van de Minister VROM aan de Tweede Kamer werd be-
kend gemaakt dat het bestuur van de NEa per 1 januari 2010 de status 
van zelfstandig bestuursorgaan zou worden verleend.476 Om politieke re-
denen werd uiteindelijk de status van zelfstandig bestuursorgaan pas per 
1 januari 2012 verleend.477 Deze politieke redenen voor uitstel nemen ech-
ter niet weg dat er goede redenen waren, en zijn, tot instelling van het 
bestuur van de NEa als zelfstandig bestuursorgaan, zoals hierboven 
reeds is uitgewerkt. 
 
Het model dat voor de instelling van het bestuur van de NEa is gekozen past 
voor een groot deel binnen de eerste variant voor onafhankelijkheid die door 
de Commissie Kohnstamm wordt voorgesteld.478 In deze variant worden 
                                                             
470  Stb. 2011, nr. 586. 
471  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 52 en 53. 
472  Artikel VIII van de wet van 30 september 2004, Stb. 2011, nr. 511. 
473  Kamerstukken II 2004/05, 29766, nr. 10. 
474  Een overzicht van de ontwikkelingen voordat het bestuur van de NEa uiteindelijk de 
status van zelfstandig bestuursorgaan kreeg: Stb. 2011, nr. 586. 
475  Kamerstukken II 2007/08, 29565 en 30694, nr. 22, i.h.b. p. 2. 
476  Kamerstukken II 2009/10, 28737, nr. 19. 
477  Zo viel het kabinet-Balkenende IV in 2010, waarna de brief van de Minister door de 
vaste Kamercommissie VROM in de Tweede Kamer controversieel werd verklaard (zo 
valt af te leiden uit de toelichting in Stb. 2011, nr. 586). De status van zbo werd bij be-
sluit van 29 november 2011 per 1 januari 2012 aan het bestuur van de NEa verleend 
(Stb. 2011, nr. 586). 
478  Zie in dit kader ook Commissie Kohnstamm (2004), p. 31 en 32. 
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bestuurstaken alleen voor zover een onafhankelijke besluitvorming dient te 
worden gewaarborgd, ondergebracht bij een autonoom opererend bestuurs-
orgaan. Verschil is wel dat de variant van de Commissie Kohnstamm voor-
stelde alleen voor deze specifieke taken een bestuursorgaan dat ressorteert 
onder de Minister, en dus niet zelfstandig is, een zelfstandige bevoegdheid te 
geven. In het kader van het ETS is evenwel toch gekozen voor een zelfstandig 
bestuursorgaan. Mijns inziens moet hier ook de voorkeur aan worden gege-
ven. Immers, als een bestuursorgaan ressorterend onder de Minister alleen 
voor specifieke ETS-toezichtstaken een zelfstandige bevoegdheid had gekre-
gen, en verder nog onder het gezag van de Minister zou vallen, dan zou een 
zekere afhankelijkheidsrelatie toch nog bestaan.479 Door de status van een 
zelfstandig bestuursorgaan is het bestuur van de NEa in staat volledig onaf-
hankelijk van de Minister te opereren. Alleen in zeer bijzondere gevallen, 
afgekaderd door de Wzbo, kan er worden ingegrepen in het functioneren 
van het bestuur.480 De Minister kan wel beleidsregels opstellen, waarmee dus 
de beleidsvrijheid van het bestuur van de NEa kan worden ingeperkt.481 Over 
de band van de ministeriële verantwoordelijkheid bestaat er dus ook nog een 
zekere democratische controle vanuit het parlement, zij het dat deze wel ge-
reduceerd wordt tot beleidsmatige en financiële controle en voor het overige 
in ‘border control’.482 Overigens moet daarbij ook worden opgemerkt dat de 
Minister kan worden aangesproken wanneer de Kamer vindt dat de Minister 
over te weinig bevoegdheden ten opzichte van het bestuur van de NEa be-
schikt. De vraag kan dan gesteld worden waarom de Minister niet heeft 
voorgesteld extra controlebevoegdheden in wetgeving voor te stellen.483 
Mijns inziens moet hiermee worden geoordeeld dat er voldoende bevoegd-
heden bestaan voor de Minister om het doel van democratische controle, 
over de band van de ministeriële verantwoordelijkheid, te verwezenlijken.484 
                                                             
479  Namelijk op die gebieden waar wel hiërarchische ondergeschiktheid van het bestuurs-
orgaan ten opzichte van de Minister zou bestaan. Niet uitgesloten is dat een Minister 
dan via een zijweg alsnog invloed tracht uit te oefenen. 
480  Hierboven reeds behandeld. 
481  Artikel 21 Wzbo. Zie voor het belang van deze bevoegdheid vanuit de gedachte van 
democratische controle: Zijlstra 1997, p. 123-125. 
482  Immers, in de besluitvorming kan alleen worden ingegrepen in geval van ernstige 
taakverwaarlozing (artikel 23 Wzbo), of wat betreft het functioneren van bestuursle-
den, in geval van ongeschiktheid, onbekwaamheid of andere zwaarwegende in de per-
soon van de betrokkene gelegen redenen (artikel 12 lid 2 Wzbo). Besluiten kunnen 
voor het overige worden vernietigd door de Minister (artikel 22 Wzbo). 
483  Vgl. Zijlstra 1997, p. 104 en Commissie Kohnstamm (2004), p. 23. 
484  Vgl. Bovend’Eert & Kummeling 2010, p. 296-298 en Commissie Scheltema (1993), p. 7. 
Anders: Van Angeren 1996, p. 367-375. Hij stelt dat volledige verantwoordelijkheid van 
de Minister gewenst is, en het beperken van de ministeriële verantwoordelijkheid ten 
opzichte van het bestuur door het op afstand plaatsen van bestuurstaken onwenselijk 
→ 
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Daarbij zij er tevens op gewezen dat de Minister inlichtingen kan vragen aan 
het bestuur van de NEa, die op haar beurt verplicht is die inlichtingen te 
geven. Op die manier zijn de Kamers der Staten-Generaal dus ook in staat 
zich volledig op de hoogte te stellen van het functioneren van het bestuur 
van de NEa,485 en zo nodig de Minister te dwingen gebruik te maken van de 
aan haar toekomende bevoegdheden, dan wel om wetgeving voor te stellen 
die dergelijke bevoegdheden creëren. 
7.3.3.3  RvA 
Anders dan het bestuur van de NEa is het bestuur van de RvA een zelfstan-
dig bestuursorgaan, behorende tot een privaatrechtelijk rechtspersoon.  
Het aanwijzen van het bestuur van de RvA als accreditatie-instantie voor 
verificateurs is geen vrije keuze geweest van de Nederlandse wetgever. Im-
mers, Verordening (EU) 600/2012 geeft de accreditatie-instantie in de zin van 
Verordening (EG) 765/2008 de bevoegdheid tot accreditatie van verifica-
                                                             
is. Hij geeft daarbij verschillende voorbeelden waarbij ministeriële verantwoordelijk-
heid belangrijk is bij bepaalde gedragingen van het bestuur. Al deze gedragingen zijn 
evenwel te kwalificeren als ‘ongeschiktheid, onbekwaamheid of andere zwaarwegende 
in de persoon van de betrokkene gelegen redenen’ om het bestuurslid te ontslaan over-
eenkomstig artikel 12 lid 2 Wzbo, dan wel om in te grijpen op grond van de taakver-
waarlozingsregeling van artikel 23 lid 1 Wzbo of besluiten te vernietigen op grond van 
artikel 22 Wzbo. De bezwaren van Van Angeren tegen een beperking van de ministeri-
ele verantwoordelijkheid bij de oprichting van een zelfstandig bestuursorgaan zijn 
voor wat betreft het bestuur van de NEa hiermee dan ook ondervangen. Bovendien 
kan tegen de redenering van Van Angeren, dat met de ministeriële verantwoordelijk-
heid een volledige bevoegdheid van de Minister gepaard moet gaan, bezwaar worden 
gemaakt. Met Bovend’Eert en Kummeling ben ik van mening dat de ministeriële ver-
antwoordelijkheid de democratische controle verwezenlijkt. Deze democratische con-
trole staat voorop, en dient te waarborgen dat al het bestuurshandelen van de regering 
en het bestuursapparaat kan worden gecontroleerd door het parlement (Bovend’Eert & 
Kummeling 2010, p. 297). Door het bevoegdhedenkader van de Wzbo ten opzichte van 
het bestuur van de NEa is deze controle gegarandeerd. Overigens hebben ook andere 
auteurs zich verzet tegen de inperking van de ministeriële verantwoordelijkheid door 
bestuurstaken op afstand te plaatsen. Zie bijvoorbeeld Belinfante & De Reede/Dragstra 
e.a. 2015, p. 176 en 177. Zij wijzen erop dat zelfs met de ministeriële verantwoordelijk-
heid die is verzekerd met de Wzbo, ‘de wetgever de nodige behoedzaamheid behoort 
te betrachten bij het creëren van zelfstandige bestuursorganen, omdat de mogelijkheid 
van parlementaire controle daardoor toch afneemt’. Mijns inziens is aan dit uitgangs-
punt bij het oprichten van het bestuur van de NEa voldaan. 
485  Met Zijlstra ben ik van mening dat deze mogelijkheid tot het vragen van inlichtingen 
moet worden gezien als een fundamenteel onderdeel van de democratie controle op 
zelfstandige bestuursorganen (Zijlstra 1997, p. 118). 
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teurs.486 De verantwoording voor het aanwijzen van het bestuur van de RvA 
als zelfstandig bestuursorgaan moet dan ook worden gezocht in de wetge-
ving ter uitvoering van Verordening (EG) 765/2008: de WNAI. In de Memorie 
van Toelichting is hieromtrent de volgende motivering terug te vinden: 
 
‘Op grond van de verordening mogen de lidstaten slechts één nationale accreditatie-
instantie aanwijzen. Bovendien moeten zij, indien de accreditatie niet door een over-
heidsdienst wordt uitgevoerd, accreditatie beschouwen als een activiteit van openbaar 
gezag en moeten zij de nationale accreditatie-instantie formeel erkennen. Het toeken-
nen van openbaar gezag vereist een wettelijke basis. Dit wetsvoorstel voorziet daarin. 
De reeds bestaande en goed functionerende Raad voor Accreditatie (RvA) wordt als 
de nationale accreditatie-instantie aangewezen. De RvA is een privaatrechtelijke 
stichting. De RvA functioneert, op grond van een overeenkomst tussen de Staat en 
de RvA, in de praktijk al als nationale accreditatie-instantie. Bovendien is de RvA 
reeds aangesloten bij de EA en bij de internationale koepelorganisaties voor accredita-
tie-instanties, het International Accreditation Forum (IAF) en de International Labo-
ratory Accreditation Cooperation (ILAC). 
De inhoudelijke eisen die de verordening aan een nationale accreditatie-instantie 
stelt, zijn niet nieuw. Deze eisen zijn in essentie gelijk aan de reeds bestaande inter-
nationale normen. De RvA voldoet aan deze normen. Met de aanwijzing van de RvA 
kan de beleidslijn worden gecontinueerd die in 1995 is ingezet (Kamerstukken II 
1994/95, 21 670, nrs. 7–8). De RvA kan dan ook zonder al te ingrijpende verande-
ringen per 1 januari 2010 als de nationale accreditatie-instantie, in de zin van de 
verordening, functioneren.’487 
 
De aanwijzing van het bestuur van de RvA als zelfstandig bestuursorgaan 
wordt verdedigd door verwijzing naar de eis uit Verordening (EG) 765/2008 
dat de nationale accreditatie-instantie openbaar gezag uitoefent.488 
De wetgever lijkt hiermee met name vanuit het oogpunt van doelmatig-
heid een privaatrechtelijk rechtspersoon met publieke taken te belasten. Ech-
ter, hier kunnen vraagtekens bij worden geplaatst vanuit democratisch oog-
punt. Belangrijke bevoegdheden uit de Wzbo zijn namelijk niet van toepas-
sing op het bestuur van de RvA. Zo wordt het bestuur niet benoemd, ontsla-
gen of geschorst door de Minister EZ, maar bestaat er slechts een goedkeu-
ringsrecht voor de Minister met betrekking tot benoeming en ontslag van 
leden van het bestuur.489 De taakverwaarlozingsregeling is wel van toepas-
sing.490 Evenals de bevoegdheid om besluiten van het bestuur van de RvA te 
                                                             
486  Artikel 54 Verordening (EU) 600/2012. 
487  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 31931, nr. 3, p. 4 en 5. 
488  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 31931, nr. 3, p. 5. 
489  Artikel 3 WNAI. 
490  Artikel 23 Wzbo. 
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vernietigen.491 De democratische controle over de band van de ministeriële 
verantwoordelijkheid is dus beperkter, aangezien op het handelen van indi-
viduele bestuursleden een minder goede controle bestaat.  
De aanwijzing past weliswaar vanuit het oogpunt van doelmatigheid in 
variant 3 van de Commissie Kohnstamm,492 vanuit de onafhankelijkheidsge-
dachte moet bezwaar gemaakt worden tegen deze aanwijzing. Bijzonder is 
de motivering in de Memorie van Toelichting om ondanks het privaatrechte-
lijk karakter, toch voor de RvA te kiezen: 
 
‘De Kaderwet zelfstandige bestuursorganen bepaalt dat een orgaan van een rechts-
persoon, die krachtens privaatrecht is opgericht, met openbaar gezag kan worden be-
kleed, mits dat bijzonder aangewezen moet worden geacht voor de behartiging van 
het daarmee te dienen openbaar belang en er voldoende waarborgen zijn dat de uitoe-
fening ervan onafhankelijk van de overige bestaande en toekomstige werkzaamheden 
van die organisatie kan geschieden. Aan deze voorwaarden wordt voldaan. Hoewel 
het kabinetsbeleid gericht is op een grote terughoudendheid ten aanzien van privaat-
rechtelijke zelfstandige bestuursorganen, is er in dit geval voldoende rechtvaardiging 
om een privaatrechtelijke instantie aan te wijzen. Accreditatie heeft te maken met het 
beoordelen van processen en systemen ter vervaardiging van producten en diensten. 
Ontwikkelingen in productietechnologieën en diensten gaan snel. Het in grote mate 
gelijk optrekken van bedrijven, conformiteitsbeoordelingsinstanties en accreditatie-
instanties wat betreft de kennis van deze ontwikkelingen en het bewaken van de kwa-
liteit en veiligheid van producten is zeer gewenst. Een privaatrechtelijke status van 
de nationale accreditatie-instantie en mogelijkheden tot inbreng uit het bedrijfsleven 
zijn daaraan dienstig. In de praktijk van de RvA is ook gebleken dat deze input goed 
mogelijk is zonder dat de onafhankelijkheid en de objectiviteit van de accreditatie 
worden aangetast. 
Los van de inhoudelijke wens de nationale accreditatie-instantie een privaatrechtelijk 
karakter te laten hebben, is er een meer praktisch aspect. Naast het feit dat de RvA in 
de huidige situatie goed functioneert als privaatrechtelijke stichting, speelt de wens 
tot beperking van de kosten en de overweging dat omzetting naar een publiekrechte-
lijke vorm niet doelmatig is een rol. Aan de hand van de ervaringen tot nu toe, mag 
worden verwacht dat de RvA in de toekomst privaatrechtelijke handelingen zal blij-
ven verrichten. Dat zal overigens niet op grote schaal het geval zijn en de werkzaam-
heden zullen raakvlak hebben met accreditatie. Hierbij valt te denken aan het toetsen 
van keurmerken voor vermelding op Consuwijzer. Een en ander laat natuurlijk on-
verlet dat de nationale accreditatie-instantie haar taak op grond van de verordening 
goed moet uitvoeren en de andere werkzaamheden daarbij geen bedreiging mogen 
zijn. 
                                                             
491  Artikel 22 Wzbo. 
492  Commissie Kohnstamm (2004), p. 32 en 33 
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Er is gelet op het bovenstaande geen aanleiding om van de RvA een publiekrechtelijke 
rechtspersoon te maken. Ook het bedrijfsleven prefereert een privaatrechtelijke vari-
ant. Verder moet worden bedacht dat de implementatietermijn kort is en dat de ver-
ordening niet vereist dat de nationale accreditatie-instantie een publiekrechtelijke 
rechtsvorm heeft. De verordening gaat zelfs uitdrukkelijk uit van de mogelijkheid van 
een privaatrechtelijke rechtsvorm (artikel 4, vijfde lid).’493 
 
Echter, juist de vermenging van het bedrijfsleven met de publieke taak is 
mijns inziens bezwaarlijk. Zeker aangezien de aanwijzing van het bestuur 
van de RvA gepaard gaat met een minder krachtige democratische controle, 
dan wanneer voor een zelfstandig bestuursorgaan ingesteld krachtens pu-
bliekrecht was gekozen. Daarbij komt dat de onverenigbaarheid van neven-
functies, zoals vastgelegd in artikel 13 Wzbo, ingevolge artikel 10 Wzbo niet 
van toepassing is op zelfstandige bestuursorganen die behoren tot een pri-
vaatrechtelijk rechtspersoon. De combinatie van deze bepaling met de onmo-
gelijkheid voor de Minister om bestuursleden te ontslaan, levert een verdere 
verwijdering van dit bestuursorgaan van de verantwoordelijkheid van de 
Minister op. 
De financiële en doelmatigheidsoverwegingen mogen hier mijns inziens 
geen doorslaggevende rol spelen. Voor zover het oprichten van een publiek-
rechtelijk zelfstandig bestuursorgaan extra kosten met zich mee zou hebben 
gebracht, had dit bijvoorbeeld via legesheffing bij de aanvraag van keuringen 
kunnen worden verholpen. Verder had de benodigde kennis ook bij een 
publiekrechtelijk zelfstandig bestuursorgaan of onder een Ministerie kunnen 
worden ontwikkeld of aangetrokken. Voor de participatie van het bedrijfsle-
ven hadden ook langs publiekrechtelijke weg voorzieningen getroffen kun-
nen worden. Bovendien worden in het buitenland ook publiekrechtelijke or-
ganisaties aangewezen als nationale accreditatie-instantie, wat erop wijst dat 
het kennelijk niet onhaalbaar is het een en ander publiekrechtelijk te rege-
len.494 Het verdient dan ook aanbeveling de privaatrechtelijke positie van de 
RvA te heroverwegen.495 Zeker aangezien ook de Wzbo voorschrijft dat een 
                                                             
493  MvT, Kamerstukken II 2008/09, 31931, nr. 3, p. 7. 
494  Bijvoorbeeld de accreditatie-instantie van Ierland: http://www.inab.ie/About-Us/ (ge-
raadpleegd op 26 januari 2017).  
495  Zijlstra overweegt evenwel dat onder omstandigheden de aanwijzing van een zelfstan-
dig bestuursorgaan in privaatrechtelijke variant mogelijk moet zijn. De omstandighe-
den waar hij op wijst zijn: ‘Het gaat daarbij om het toekennen van openbaar gezag aan 
bestaande – vaak commerciële – ondernemingen waar een deskundigheid aanwezig is 
die niet of slechts tegen hoge kosten binnen het gewone bestuursapparaat te organise-
ren valt.’ (Zijlstra 1997, p. 227). Echter, uit de Memorie van Toelichting blijkt niet dat 
deze situatie zich voordoet. Gezien het feit dat het hier slechts om een nationale instan-
tie gaat, en het feit dat in andere staten de accreditatie-instantie niet privaatrechtelijk 
→ 
388 Hoofdstuk 7 
――― 
orgaan van een privaatrechtelijk rechtspersoon slechts met openbaar gezag 
mag worden bekleed indien: 
 
‘a. dat bijzonder aangewezen moet worden geacht voor de behartiging van het daar-
mee te dienen openbaar belang en 
b. er voldoende waarborgen zijn dat de uitoefening ervan onafhankelijk van de overi-
ge bestaande en toekomstige werkzaamheden van die organisatie kan geschieden.’496 
 
Met name wat betreft voorwaarde a) geldt dat bovenstaande analyse in twij-
fel trekt of aan die voorwaarde is voldaan. 
7.3.4  Monitoringsregelingen in de Rhe 
In de artikelen 9-14 Rhe zijn een aantal uitwerkingsbepalingen opgenomen 
ten aanzien van de monitoringsmethodiek van Verordening (EU) 601/2012. 
Aangezien deze regelingen als uitwerkingsregelingen zijn te beschouwen, 
staat de Verordening niet aan deze bepalingen in de weg. Ze zien met name 
op de (technische) uitwerking van bepaalde onderdelen van monitoring. Zo 
ziet artikel 10 op de verplichting van de drijver bewijs aan te leveren dat de 
duurzaamheid van biomassa is aangetoond en regelt artikel 11 in welk geval 
goedkeuring aan het bemonsteringsplan als bedoeld in artikel 33 Verorde-
ning (EU) 601/2012 in ieder geval moet worden onthouden. 
7.4  EISEN AAN DE MONITORING VAN EMISSIES VAN VLIEGTUIGEXPLOITANTEN 
7.4.1  EU-context 
7.4.1.1  Inleiding 
Voor de monitoring van emissies van vliegtuigexploitanten gelden andere re-
gels dan ten aanzien van de monitoring van emissies van installaties. De veri-
ficatie-eisen zijn vrijwel identiek aan die voor de verificatie van installaties.497 
                                                             
van aard is, lijkt het dus in zoverre ook niet (financieel) onmogelijk noch bezwaarlijk 
om de accreditatie-instantie volledig onder het publiekrecht te brengen. 
496  Artikel 4 lid 2 Wzbo. 
497  Voor een overzicht van het verificatieproces ten aanzien van de emissie- en tonkilome-
tergegevens van vliegtuigexploitanten zij verwezen naar: AVR Explanatory Guidance 
(GD III). Aangezien dezelfde regelgeving van toepassing is met betrekking tot de veri-
ficatie van emissies van installaties als ten aanzien van de emissies en tonkilometerge-
gevens van vliegtuigexploitanten (op enkele specifieke bepalingen na), wordt een ver-
dere uiteenzetting van deze regelgeving hier achterwege gelaten. 
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In het navolgende wordt daarom ook alleen ingegaan op de wijze van moni-
toring van emissies van vliegtuigexploitanten.  
 
Voor het verzamelen van tonkilometergegevens zij verwezen naar artikel 
56 Verordening (EU) 600/2012 en MRR Guidance document no. 2, p. 32 en 
33, alsmede de meer uitgebreide behandeling van de toewijzing van kos-
teloze emissierechten in hoofdstuk 4. Hier zij volstaan met de constate-
ring dat de gegevens, gezien de verificatie die grotendeels langs dezelfde 
lijnen loopt als de verificatie van emissiegegevens van installaties, met 
een redelijke mate van zekerheid juist zijn wanneer deze bevredigend 
zijn geverifieerd.498 
 
Hier wordt niet behandeld welke vliegtuigexploitanten onder het ETS vallen. 
Evenmin wordt behandeld in welke gevallen Nederland als administrerende 
lidstaat moet worden gekwalificeerd. Voor een behandeling hiervan zij ver-
wezen naar hoofdstuk 3. 
De monitoring wordt overigens slechts in hoofdlijnen uiteengezet. Voor 
een gedetailleerd overzicht zij verwezen naar Verordening (EU) 601/2012 en 
de relevante ‘guidance documents’ van de Commissiediensten,499 in het bij-
zonder MRR Guidance document no. 2.500 
 7.4.1.2 Monitoren van emissies 
De monitoringsvereisten zijn vastgelegd in Verordening (EU) 601/2012.501 De 
verordening vindt zijn rechtsgrondslag in artikel 14 Richtlijn ETS. Artikel 2 
definieert de reikwijdte van de monitoring, voor zover relevant, als volgt: 
 
‘Deze verordening is van toepassing op de monitoring en rapportage van broeikasga-
semissies die gespecificeerd zijn met betrekking tot de activiteiten in bijlage I bij 
Richtlijn 2003/87/EG en activiteitsgegevens [...], van luchtvaartactiviteiten, en de 
monitoring en rapportage van tonkilometergegevens van luchtvaartactiviteiten. 
Ze is van toepassing op emissies en activiteitsgegevens die zich voordoen vanaf 1 ja-
nuari 2013.’ 
 
                                                             
498  Voor een specifieke behandeling van de verificatie van tonkilometergegevens zij ver-
wezen naar AVR Explanatory Guidance (GD III), in het bijzonder p. 61-65. 
499  Te downloaden van: http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/monitoring/documentation 
_en.htm (geraadpleegd op 26 januari 2017). 
500  MRR Guidance document no. 2. 
501  Deze bijdrage analyseert het toezicht zoals deze van toepassing is in de derde handels-
periode (2013-2020). Voor een analyse van het handhavingsregime zoals dat ten tijde 
van de eerste en tweede fase van toepassing was, verwijs ik naar Peeters 2006. 
390 Hoofdstuk 7 
――― 
Hieruit volgt dat de monitoring dus alleen betrekking heeft op broeikasga-
semissies, voor zover deze afkomstig zijn uit activiteiten genoemd in bijlage I 
bij de Richtlijn ETS. Interessant in dit kader is dat een vliegtuigexploitant die 
jaarlijks minder dan 10000 ton CO2-uitstoot niet onder het ETS valt. Anders 
dan bij installaties bestaat er bij vliegtuigexploitanten dus ook een drempel-
waarde voor emissies om te bepalen of de vliegtuigexploitant onder het ETS 
valt. 
Ten behoeve van de monitoring van emissies dienen vliegtuigexploitan-
ten voor hun vluchten een MP op te stellen.502 De inhoudelijke vereisten voor 
dit MP zijn opgenomen in artikel 11 en 12 Verordening (EU) 601/2012. Het 
MP bestaat uit een gedetailleerde, volledige en transparante documentatie 
over de monitoringsmethode voor een specifieke vliegtuigexploitant, zo volgt 
uit artikel 12 lid 1 Verordening (EU) 601/2012.503 Voor de minimuminhoud 
van het MP zij verwezen naar bijlage I bij Verordening (EU) 601/2012. Verder 
dienen bij het MP de volgende ondersteunde documenten te worden inge-
diend: 
 
‘a) gegevens voor elke bronstroom en emissiebron, waaruit blijkt dat de onzekerheids-
drempels voor activiteitsgegevens en berekeningsfactoren, indien van toepassing, 
worden nageleefd voor de toepasselijke niveaus zoals omschreven in bijlage II en bij-
lage III;  
b) het resultaat van een risicobeoordeling waarmee wordt aangetoond dat de voorge-
stelde controleactiviteiten en procedures inzake controleactiviteiten in de juiste ver-
houding staan tot de vastgestelde inherente risico's en controlerisico's.’504 
 
Een emissiebron bij vliegtuigexploitanten staat gelijk aan een vliegtuig. 
Een bronstroom is de brandstof die gebruikt wordt voor de vlucht en 
waarvan het gebruik broeikasgasemissies veroorzaakt uit een of meer 
emissiebronnen. 
 
Het MP dient te worden aangepast wanneer een wijziging in omstandighe-
den van de vliegtuigexploitant hiertoe aanleiding geven. Ook dient de vlieg-
tuigexploitant op gezette tijden te bezien of het MP kan worden verbeterd. 
Wanneer de verificateur aanbevelingen tot verbetering doet, dient hier ook 
rekening mee te worden gehouden. Afhankelijk van de soort wijziging is 
goedkeuring van de bevoegde autoriteit vereist.505 Wanneer de vliegtuigex-
                                                             
502  Artikel 6 lid 2 onder c jo artikel 14 Richtlijn ETS jo artikel 11 Verordening (EU) 601/ 
2012. 
503  Hierover hierna meer. 
504  Artikel 12 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
505  Zie artikelen 9, 14, 15 en 69 Verordening (EU) 601/2012. Voor een nadere uitleg zie: 
MRR Guidance document no. 2, p. 42-45. 
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ploitant in afwachting van goedkeuring is en redelijkerwijs kan veronderstel-
len dat goedkeuring zal worden verkregen, mag hij aan de hand van het 
nieuwe MP reeds voorafgaand aan de goedkeuring gaan monitoren. Bij twij-
fel dient een parallelle monitoring plaats te vinden aan de hand van het oude 
en voorgestelde nieuwe MP. 506 
Emissies van een vliegtuigexploitant worden bepaald via een rekenme-
thode. Daarbij dient de vliegtuigexploitant, om zijn emissies te bepalen, zijn 
brandstofverbruik te vermenigvuldigen met een emissiefactor.507 Anders dan 
bij installaties bestaat er dus geen mogelijkheid tot het gebruik van een 
meetmethode of een ‘fall-back’-methode. 
Ten behoeve van de rekenmethode moet het brandstofverbruik worden 
bepaald. Hiertoe heeft de vliegtuigexploitant de keuze uit twee modellen, 
een gebaseerd op de berekening van het brandstofverbruik van de vlucht 
door het volgende te berekenen: de inhoud van de tank na het vullen ervan, 
voor de start van de vlucht, minus de inhoud van de tank na het vullen voor 
de opvolgende vlucht, plus de hoeveelheid getankte brandstof voor de vol-
gende vlucht (methode A).508 Voor tweede methode geldt de berekening: in-
houd tank na afloop van de voorgaande vlucht, minus de hoeveelheid brand-
stof in de tank aan het einde van de toepasselijke vlucht, plus de hoeveelheid 
getankte brandstof voor de toepasselijke vlucht (methode B).509 De hoeveel-
heid getankte brandstof wordt bepaald door ofwel een meetsysteem in het 
vliegtuig, dan wel door metingen van de brandstofleverancier, als vermeld 
op de brandstoflevering nota of factuur voor elke vlucht.510 De hoeveelheid 
brandstof in de tank wordt bepaald met behulp van gegevens uit meetsyste-
men aan boord van het vliegtuig.511 
Ook voor vliegtuigexploitanten gelden er nauwkeurigheidsniveaus. Voor 
het bepalen van de verbruikte brandstof regelt artikel 52 lid 5 dat in beginsel 
niveau 2 moeten worden toegepast. Dit is een onzekerheidsgrens van 2,5% 
over een kalenderjaar.512 Echter, vliegtuigexploitanten die in de voorgaande 
handelsperiode gemiddelde jaarlijkse emissies van ten hoogste 50.000 ton 
                                                             
506  Artikel 16 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
507  Voor een volledige beschrijving van de rekenmethode zie artikel 52 jo bijlage III Veror-
dening (EU) 601/2012. Een uitleg kan worden gevonden in: MRR Guidance document 
no. 2. 
508  Artikel 52 lid 2 jo bijlage III, onder 1 Verordening (EU) 601/2012.  
509  Deze twee formules zijn de hoofdregel voor beide methodes. Er kunnen zich uitzonde-
ringen voordoen. Zie hiervoor bijlage III, onder 1 Verordening (EU) 601/2012. Voor een 
complete uitleg van de berekening van emissies, inclusief een uitleg van beide bereke-
ningmethoden, zie: MRR Guidance document no. 2, p. 25-32. 
510  Artikel 52 lid 2 Verordening (EU) 601/2012. 
511  Artikel 52 lid 4 Verordening (EU) 601/2012. 
512  Artikel 52 lid 5 jo bijlage III onder 2 Verordening (EU) 601/2012. 
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fossiel CO2 hebben gerapporteerd, mogen niveau 1 toepassen.513 Dit komt 
neer op een onzekerheidsgrens van 5% over een kalenderjaar.514 Niveau 1 
mag ook worden toegepast voor bronstromen die samen overeenkomen met 
minder dan 5000 ton fossiel CO2 per jaar, of minder dan 10% tot een maxi-
mumbijdrage van 100.000 ton fossiel CO2 per jaar, afhankelijk van wat het 
hoogst is in absolute waarde. Voor de toepassing van niveau 1 in boven-
staande gevallen mag, indien de gerapporteerde emissies niet beschikbaar of 
van toepassing zijn, gebruik gemaakt worden van een conservatieve schat-
ting of prognose ter bepaling van de gemiddelde jaarlijkse emissies.515 
Verder worden ook niveaus toegepast voor het berekenen van de emis-
siefactor. Leden 7 en 8 van artikel 52 Verordening (EU) 601/2012 bepalen 
hieromtrent: 
 
‘7. Voor de berekening bedoeld in lid 1 gebruikt de vliegtuigexploitant de standaard-
emissiefactoren uit tabel 2 in bijlage III.  
Ten behoeve van de rapportage wordt dat als een methode van niveau 1 aangemerkt. 
Voor brandstoffen die niet zijn opgenomen in de tabel bepaalt de vliegtuigexploitant 
de emissiefactor in overeenstemming met de in artikel 32 beschreven methode, die 
wordt aangemerkt als een methode van niveau 2. Voor deze brandstoffen wordt de ca-
lorische onderwaarde bepaald en pro memorie gerapporteerd.  
 
8. In afwijking van lid 7 mag de vliegtuigexploitant na goedkeuring door de bevoegde 
autoriteit, voor in de handel verkrijgbare brandstoffen de emissiefactor of het koolstof-
gehalte waarop deze is gebaseerd, of de calorische onderwaarde ontlenen aan de door 
de brandstofleverancier voor de betrokken brandstof afgegeven aankoopbescheiden, 
voor zover die waarden zijn verkregen aan de hand van internationaal aanvaarde 
normen en geen emissiefactoren uit tabel 2 van bijlage III kunnen worden toegepast.’  
 
Artikel 32 Verordening (EU) 601/2012 waarnaar wordt verwezen geeft een 
regeling inzake de bepaling van emissiefactoren middels laboratoriumanaly-
se. Interessant is dat niet is aangegeven tot welke niveau de methode uit lid 8 
behoort. Een aanwijzing kan worden gevonden in de ‘guidance documents’ 
van de Commissiediensten, waarin wordt gesteld: 
 
‘Note that for reporting purposes, the use of the default values listed in Annex III of 
the MRR is considered tier 1, while use of other emission factors is considered tier 
2.’516 
 
                                                             
513  Artikel 52 lid 5 jo bijlage III onder 2 Verordening (EU) 601/2012. 
514  Idem. 
515  Artikel 52 lid 5 Verordening (EU) 601/2012. 
516  MRR Guidance document no. 2, p. 30. 
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Hieruit zou kunnen worden herleid dat ook het gebruik van gegevens van de 
brandstofleverancier, na goedkeuring van de bevoegde autoriteit, onder ni-
veau 2 valt. Evenwel is zulks niet vastgelegd in de Verordening, en is het do-
cument van de Commissiediensten niet juridisch bindend. Bovendien zou dit 
betekenen dat het hogere niveau dat met deze gegevens bereikt zou worden, 
niet zou zijn toegestaan als standaardwaarden beschikbaar zijn in bijlage III 
Verordening (EU) 601/2012, ook al zijn deze van een lager niveau. Dit is con-
tra-intuïtief, aangezien de Verordening in principe uitgaat van een zo hoog 
mogelijke nauwkeurigheid bij de monitoring van emissies.517 Hierin zou dus 
ook besloten kunnen liggen dat de Commissie de standaardwaarden uit 
bijlage III juist betrouwbaarder acht. Nu de Verordening zwijgt over het toe-
passelijke niveau met betrekking tot deze gegevens, blijft het toepasselijke 
niveau voor deze gegevens in het ongewisse. Overigens is dit niet problema-
tisch, aangezien het hier slechts gaat om een door de bevoegde autoriteit 
goedgekeurde emissiefactor, die in overeenstemming met Verordening (EU) 
601/2012 is vastgesteld. Verder zijn aan de niveaus van de emissiefactor geen 
onzekerheidsmarges verbonden. Derhalve zal het gebruik van deze emissie-
factor ook in de verificatie van de emissiegegevens niet tot problemen leiden. 
Van belang als laatste is op te merken dat het gebruik van biomassa wordt 
aangemoedigd, door ook in het kader van de luchtvaart de emissiefactor van 
biomassa op 0 te stellen. Artikel 53 bevat een regeling inzake het vaststellen 
van de biomassafractie van een brandstof, waarbij in beginsel wordt aange-
sloten bij de methode die ook van toepassing is op installaties.518 
Het vraagstuk van de technische haalbaarheid en onredelijke kosten 
speelt bij vliegtuigexploitanten een aanzienlijk minder grote rol. Voor de be-
palingen die specifiek op vliegtuigexploitanten van toepassing zijn wat be-
treft de monitoring van emissies, wordt een beroep op de technische onhaal-
baarheid of onredelijkheid van kosten voor het toepassen van een bepaalde 
monitoring niet mogelijk gemaakt.519 Ook niet in het kader van brandstofver-
bruik, waar voor grotere emittenten een hoger niveau wordt vereist.520 Wel 
zijn de regelingen inzake onredelijkheid van kosten en technische haalbaar-
heid van toepassing bij de algemene bepalingen van de Verordening (EU) 
601/2012, die van toepassing zijn op zowel installaties als vliegtuigexploitan-
                                                             
517  Zie bijvoorbeeld artikel 8 Verordening (EU) 601/2012, waarin wordt bepaald: ‘Bij het 
kiezen van een monitoringmethode worden de verbeteringen die een grotere nauw-
keurigheid opleveren, afgewogen tegen de extra kosten. De monitoring en rapportage 
van emissies zijn daarom gericht op het behalen van de hoogst mogelijke nauwkeurig-
heid, tenzij dit technisch niet haalbaar is of tot onredelijke kosten leidt.’  
518  Artikel 53 jo artikel 39 Verordening (EU) 601/2012. 
519  Hoofdstuk IV Verordening (EU) 601/2012. 
520  Artikel 52 lid 5 Verordening (EU) 601/2012. 
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ten.521 Wel geldt voor kleine emittenten, net als bij installaties, een aparte 
regeling waarvoor de monitoringsvereisten aanzienlijk zijn gereduceerd.522 
Emissies worden, net als bij installaties, uiteindelijk vastgelegd in een 
emissieverslag. Dit emissieverslag dient overeenkomstig Verordening (EU) 
600/2012 door een verificateur te worden geverifieerd. Dit geverifieerde emis-
sieverslag dient uiterlijk op 31 maart bij de bevoegde autoriteit te worden in-
gediend.523 
7.4.2  Implementatie 
In de Wet milieubeheer zijn de implementatiebepalingen ten aanzien van 
vliegtuigexploitanten ondergebracht in een aparte afdeling: afdeling 16.2.2 
Wm, die bijzondere bepalingen voor de luchtvaart bevat (bijvoorbeeld in het 
kader van de toewijzing van emissierechten). Artikel 18.5 Wm verbiedt ver-
der de overtreding van op de vliegtuigexploitant toepasselijke bepalingen uit 
Verordening (EU) 601/2012. De handhavingsmechanismen zijn identiek aan 
die met betrekking tot het toezicht op de naleving van drijvers, met een aan-
vulling. Indien naleving van de toepasselijke regelgeving niet via de gebrui-
kelijke handhavingsmechanismen kan worden bewerkstelligd, dan kan het 
bestuur van de NEa de Commissie verzoeken de betreffende vliegtuigexploi-
tant een exploitatieverbod op te leggen.524 De analyse van het Nederlandse 
systeem met betrekking tot drijvers kan in zoverre dan ook mutatis mutandis 
worden toegepast op de vliegtuigexploitanten. Belangrijk verschil is evenwel 
dat tot nu toe geen sancties zijn opgelegd aan vliegtuigexploitanten in de 
derde handelsperiode, omdat vliegtuigexploitanten tot nu toe een 100% na-
leving hebben bereikt.525 
Aangezien de verificatie van emissiegegevens volgens dezelfde regelge-
ving verloopt als ten aanzien van installaties, geldt ook hier dat er een rede-
lijke mate van zekerheid bestaat dat overtredingen ten aanzien van het moni-
toren van emissies worden opgemerkt. De beleidsregels I&M 2016 voorzien 
                                                             
521  Zie in dat kader bijvoorbeeld de verplichting tot verbetering van het MP wanneer dit 
leidt tot een hogere nauwkeurigheid van emissiegegevens. Deze verbetering hoeft niet 
te worden doorgevoerd als dit technisch niet haalbaar is of leidt tot onredelijke kosten 
(artikel 14 lid 1 onder d). Dit zal evenwel anders zijn wanneer een wijziging in de acti-
viteiten van een vliegtuigexploitant leidt tot de toepasselijkheid van een hoger niveau. 
Zo schrijft artikel 52 lid 5 Verordening (EU) 601/2012 immers verplichte niveaus voor, 
afhankelijk van de totale uitstoot van een vliegtuigexploitant. 
522  Artikel 54 Verordening (EU) 601/2012. Voor een nadere uitleg zie: MRR Guidance docu-
ment no. 2, p. 34 en 35. 
523  Artikel 67 lid 1 Verordening (EU) 601/2012. 
524  Artikel 18.16r Wm. Dit is een implementatie van artikel 16 leden 5-10 Richtlijn ETS. 
525  Jaarverlag NEa 2014, p. 23 en Jaarverslag NEa 2015, p. 20. 
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in een voldoende grote bandbreedte om afschrikwekkend, doeltreffend en 
evenredig handhavend op te treden.526 In dit onderzoek is reeds ten aanzien 
van drijvers geanalyseerd op welke wijze emissieverslagen door het bestuur 
van de NEa worden gecontroleerd. Ten aanzien van de handhaving van drij-
vers is geconcludeerd dat wanneer er overtredingen plaatsvinden, het be-
stuur van de NEa op een voldoende afschrikwekkende wijze handhaaft. Er is 
geen reden om aan te nemen dat in een voorkomend geval het bestuur van 
de NEa niet tevens adequaat optreedt ten aanzien van vliegtuigexploitanten. 
Uit de jaarverslagen over 2013 en 2014 volgt evenwel niet duidelijk hoeveel 
toezichtsbezoeken aan vliegtuigexploitanten in die jaren zijn afgelegd. Uit de 
informatie die door de NEa ten behoeve van dit onderzoek is gecommuni-
ceerd, volgt dat er geen bezoeken zijn afgelegd.527 In 2015 zijn er vier toe-
zichtsbezoeken afgelegd.528 In dat kader moet evenwel worden opgemerkt 
dat de Richtlijn ETS voor vliegtuigexploitanten voorziet in een dubbele jaar-
afsluiting over 2013 en 2014, in 2015. De emissieverslagen over 2013 en 2014 
moesten uiterlijk 31 maart 2015 zijn ingediend, de emissierechten moesten 
uiterlijk op 30 april 2015 zijn ingeleverd.529 Bovendien is de monitoring van 
de emissies van vliegtuigexploitanten, althans op papier, doorgaans eenvou-
diger dan van inrichtingen. Immers, voor de emissies van vliegtuigexploitan-
ten kan vaak gebruik gemaakt worden van standaardwaarden en/of waarden 
aangeleverd door de brandstofleverancier. Ook is het mogelijk aangeleverde 
emissiegegevens te vergelijken met gegevens die verkrijgbaar zijn bij Euro-
control.530 Bovendien kunnen vliegtuigexploitanten die geen hoofd- of ne-
venvestiging hebben in Nederland ook niet worden onderworpen aan een 
toezichtsbezoek.531 Hiermee is het achterwege blijven van toezichtsbezoeken 
in 2013 en 2014 te billijken. 
                                                             
526  Beleidsregels I&M 2016.  
527  Per e-mail aan mij verstrekt door de NEa op3 februari 2016.  
528  Jaarverslag NEa 2015, p. 36. 
529  Artikel 28 bis lid 1 onder c Richtlijn ETS. Een formele implementatie in de Nederlandse 
wetgeving was overbodig. De wijzigingen van artikel 28 bis lid 1 onder c zijn immers 
ingevoerd met Verordening (EU) 421/2014, waardoor deze wijzigingen direct van toe-
passing waren in de lidstaten. 
530  Deze organisatie houdt op basis van standaardwaarden bij wat de geschatte emissies 
van vliegtuigexploitanten binnen de EER zijn. Deze gegevens zijn toegankelijk voor 
vliegtuigexploitanten en de bevoegde autoriteit (http://www.eurocontrol.int/ets-sup-
port-facility (geraadpleegd op 26 januari 2017) en MRR Guidance document no. 2, p. 35 
en 36). Toegang kan door de vliegtuigexploitant ook worden verleend aan de verifica-
teur, dit wordt zelfs aangeraden (AVR Explanatory Guidance (GD III), p. 44). 
531  Denk hierbij bijvoorbeeld aan vliegtuigmaatschappijen uit buiten de EU gelegen lan-
den die in de EU ook vluchten uitvoeren en die onderworpen zijn aan het toezicht van 
Nederland. 
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Nu vliegtuigexploitanten in de derde handelsperiode de regelgeving tot 
nog toe 100% hebben nageleefd, is er geen verdere mogelijkheid tot het on-
derzoeken van handhaving in de praktijk. Wel volgt uit de analyse in deze 
paragraaf dat er geen aanwijzingen zijn dat ten aanzien van vliegtuigexploi-
tanten geen voldoende afschrikwekkend, evenredig en doeltreffend handha-
vingsregime zou worden toegepast. De tot nog toe bereikte 100% naleving 
wijst juist op een goed functionerend handhavingsregime. 
De handhaving ten aanzien van vliegtuigexploitanten hoeft in het kader 
van het gelijkwaardigheidsbeginsel niet te worden geanalyseerd. Immers, er 
bestaat geen gelijkwaardige nationale regelgeving waaraan vliegtuigexploi-
tanten onderhevig zijn. 
7.5  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk zijn alle actoren die een rol spelen in het kader van de moni-
toring van emissies van, en toezicht op, (vliegtuig)exploitanten behandeld. 
Daarbij stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Op welke wijze wordt in Nederland toezicht gehouden op de naleving van de ETS-
regelgeving? Leiden de handhavingsbevoegdheden in de praktijk tot een uitvoering 
van de richtlijn, die recht doet aan de inhoud van de richtlijn? 
 
De conclusie is dat de Nederlandse implementatie en uitvoering van het toe-
zicht op (vliegtuig)exploitanten grotendeels voldoen aan de eisen die voort-
vloeien uit het EU-recht. Evenwel is opgemerkt dat de handhaving ten aan-
zien van exploitanten/drijvers niet voldoet aan het gelijkwaardigheidsbegin-
sel, omdat er in tegenstelling tot de omgevingsvergunning geen gebruik kan 
worden gemaakt van een last onder bestuursdwang. Ook het gebruik van het 
begrip ‘inrichting’, hoewel grotendeels in overeenstemming met het EU-
recht, leidt op enkele punten tot strijd met de regels die voortvloeien uit de 
Richtlijn ETS, Verordening (EU) 601/2012 en Verordening (EU) 600/2012, met 
name waar de monitoring is gekoppeld aan de beoordeling van tussentijdse 
wijzigingen in de kosteloze toewijzing van emissierechten. Immers, zoals in 
hoofdstuk 4 is uitgewerkt, zal er bij een inrichting in andere gevallen sprake 
zijn van een significante aanpassing dan wanneer wijzigingen op het niveau 
van de installatie worden benaderd. 
Wat betreft de toezichthouders is opgemerkt dat de motivering voor het 
aanwijzen van het bestuur van de RvA als zelfstandig bestuursorgaan her-
overweging verdient. Hoewel vanuit EU-perspectief het privaatrechtelijk ka-
rakter niet problematisch is, schrijft de Wzbo voor dat er slechts in zeer uit-
zonderlijke gevallen voor mag worden gekozen dat een zbo-status wordt 
verleend aan een orgaan van een privaatrechtelijk rechtspersoon. Nagegaan 
moet dus worden of de functies van het bestuur van de RvA niet even goed 
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door een orgaan van een publiekrechtelijke rechtspersoon zouden kunnen 
worden uitgeoefend. Een vergelijking met Ierland laat zien dat vanuit Ierse 




 8 Afstemming met IE-installaties 
 
8.1 INLEIDING 
Artikel 8 Richtlijn ETS verplicht de lidstaten om de vergunningprocedure en 
-inhoud af te stemmen op de vergunningprocedure en -inhoud van de Richt-
lijn IE. Artikel 26 Richtlijn ETS, overgenomen in artikel 9 Richtlijn IE, ver-
plicht er daarnaast toe dat vergunningen die worden verleend ingevolge de 
Richtlijn IE, geen emissiegrenswaarden bevatten voor de directe uitstoot van 
broeikasgassen die in verband met een in de installatie verrichte activiteit in 
bijlage I bij de Richtlijn ETS worden vermeld. Tenzij emissiegrenswaarden 
noodzakelijk zijn om te verzekeren dat er geen significante plaatselijke ver-
ontreiniging wordt veroorzaakt. Dit verbod geldt niet indien de installatie op 
grond van artikel 27 Richtlijn ETS van de werking van de Richtlijn ETS is uit-
gesloten.1 Daarnaast mogen lidstaten ervoor kiezen om ten aanzien van acti-
viteiten die zijn genoemd in bijlage I Richtlijn ETS geen voorschriften inzake 
energie-efficiëntie op te leggen voor verbrandingseenheden of andere eenhe-
den die ter plaatse kooldioxide uitstoten.2 
 
Op deze wijze wordt voorkomen dat emissiegrenswaarden en energie-
efficiëntievoorschriften de vraag naar emissierechten aantasten en zo-
doende de handel in emissierechten negatief beïnvloeden.3 
 
In dit hoofdstuk wordt besproken op welke wijze deze bepalingen in de Ne-
derlandse wetgeving zijn geïmplementeerd en welke knelpunten daarbij 
kunnen optreden. De deelvraag van dit hoofdstuk luidt: 
 
Hoe is de afstemmingsregeling als procedureel voorgeschreven in artikel 8 Richtlijn 
ETS en materieel voorgeschreven in artikel 9 Richtlijn IE in Nederland geïmplemen-
teerd? Zorgt deze implementatie voor knelpunten? 
 
Deze deelvraag wordt beantwoord door eerst in te gaan op de uitsluiting van 
grenswaarden en de uitsluiting van energie-efficiëntievoorschriften in het 
kader van de Wet milieubeheer en de Wabo (paragraaf 8.2). Vervolgens 
wordt ingegaan op deze afstemming in het kader van de Omgevingswet (pa-
ragraaf 8.3). Daarna wordt ingegaan op de overige (procedurele) afstem-
                                                             
1  Artikel 9 lid 4 Richtlijn IE. 
2  Artikel 9 lid 2 Richtlijn IE. 
3  Teuben 2005, p. 270 en 271. 
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mingsbepalingen (paragraaf 8.4). Tot slot wordt behandeld of de integratie in 
een vergunning met de omgevingsvergunning wenselijk kan zijn, gezien de 
afstemmingsverplichtingen uit de Richtlijn IE (paragraaf 8.5). Het hoofdstuk 
wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 8.6). 
8.2  GRENSWAARDEN, WET MILIEUBEHEER EN WABO 
Momenteel bevat het Bor een ‘uithoekbepaling’ ter implementatie van artikel 
9 Richtlijn IE.4 Artikel 5.12 Bor bepaalt momenteel: 
 
‘1 Aan een omgevingsvergunning voor een activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste 
lid, onder e, van de wet, worden, indien het een inrichting betreft waarop tevens de in 
artikel 16.5 van de Wet milieubeheer vervatte verboden betrekking hebben, geen voor-
schriften verbonden: 
a. inhoudende een emissiegrenswaarde voor de directe emissie van broeikasgassen, 
tenzij zulks noodzakelijk is om te verzekeren dat geen significante gevolgen voor het 
milieu in de onmiddellijke omgeving van de inrichting worden veroorzaakt; 
b. ter bevordering van een zuinig gebruik van energie in de inrichting. 
 
2 Voor zover aan een omgevingsvergunning die betrekking heeft op een inrichting als 
bedoeld in het eerste lid voorschriften zijn verbonden als in dat lid bedoeld, vervallen 
die voorschriften.’ 
 
Problematisch aan deze bepaling is dat deze ziet op de inrichting in zijn ge-
heel: zodra de inrichting onder het ETS valt, mogen hier in beginsel geen 
emissiegrenswaarden voor broeikasgassen aan worden verbonden. Deze uit-
sluiting geldt aldus voor de gehele inrichting, en alle gedefinieerde broeikas-
gassen.5 Dit is in strijd met de Richtlijn IE, aangezien de Richtlijn IE in artikel 
9 juist bepaalt dat deze uitsluiting slechts geldt voor activiteit-broeikasgas-
combinaties genoemd in bijlage I Richtlijn ETS.6 Voor alle overige activiteiten 
                                                             
4  Begrip ontleend aan: Teuben 2005, p. 272. 
5  Artikel 1.1 Wm definieert broeikasgas als: ‘gas, genoemd in bijlage II bij de EG-richtlijn 
handel in broeikasgasemissierechten’. Dit betreft dus alle broeikasgassen die genoemd 
zijn in bijlage II Richtlijn. Zie ook de toelichting bij de invoering van artikel 5.12 Bor: 
Stb. 2010, nr. 143.  
6  Voor dit probleem was reeds gewaarschuwd door Van den Broek: Van den Broek 2003, 
i.h.b. par. 6.4. Zie ook Teuben 2005, p. 238 en 271 waarin zij aangeeft dat emissiegrens-
waarden destijds voor andere emissies dan CO2 verplicht bleven ingevolge de destijds 
geldende IPPC-richtlijn. Daarbij lijkt Teuben er wel van uit te gaan dat de Nederlandse 
wetgever het e.e.a. ook correct had geïmplementeerd, hetgeen mijns inziens niet het 
geval is. Daarbij moet worden opgemerkt dat Teuben het destijds geldende artikel 
8.13a Wm verkeerd citeert (p. 271). Op de wijze waarop zij het citeert, namelijk met het 
→ 
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en de uitstoot van andere broeikasgassen, moeten emissiegrenswaarden 
kunnen worden voorgeschreven. Voor zover de Richtlijn IE mocht verplich-
ten tot het opleggen van een emissiegrenswaarde voor een dergelijke uit-
stoot, maar artikel 5.12 Bor hieraan in de weg staat, handelt Nederland in 
strijd met de Richtlijn IE.7 
 
Zie bijvoorbeeld de uitspraak van de Afdeling van 29 augustus 2012. 
Appellanten hadden betoogd dat de inrichting waaraan een milieuver-
gunning voor klinker- en cementproductie was verleend, moest voldoen 
aan de best beschikbare technieken ten aanzien van de uitstoot van N2O. 
De Afdeling overwoog dat dit in essentie neerkwam op een betoog dat 
ten onrechte geen emissiegrenswaarde aan de milieuvergunning was 
verbonden voor de uitstoot van N2O. De Afdeling overwoog dat een 
emissiegrenswaarde ten opzichte van N2O ten aanzien van de inrichting 
voor de productie van klinkers en cement in beginsel niet mogelijk was, 
aangezien het een inrichting betrof die onder de vergunningplicht van 
artikel 16.5 Wm viel.8 Deze toepassing van het nationale recht was moge-
lijk in strijd met de destijds geldende Richtlijn 2008/1/EG (nu richtlijn 
2010/75/EU) nu geen grenswaarde werd opgelegd voor de uitstoot van 
N2O, terwijl N2O niet in combinatie met de productie van cementklinkers 
in bijlage I Richtlijn ETS is opgenomen. Wellicht had appellant meer suc-
ces gehad met een direct beroep op de Richtlijn IE, met de eis de uit die 
richtlijn voortvloeiende emissiegrenswaarde(n) alsnog aan de milieuver-
gunning te verbinden. Immers, de nadelige gevolgen voor derden mogen 
niet zonder meer aan een direct beroep van een particulier op een richt-
lijn in de weg staan.9 
                                                             
zinsdeel ‘voor de directe emissie van broeikasgassen waarop het verbod betrekking heeft’ 
[curs. TJ], zou de uitzondering inderdaad slechts zien op het broeikasgas dat in combi-
natie met de activiteit in bijlage I Richtlijn ETS wordt genoemd. Het gecursiveerde deel 
komt en kwam echter niet in de uitzonderingsbepaling voor.  
7  Waar artikel 26 Richtlijn overigens in is geïmplementeerd (zie artikel 9 Richtlijn IE). 
8  ABRvS 29 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5932, r.o. 2.11. 
9  HvJ EG 7 januari 2004, C-201/02 (Wells), i.h.b. r.o. 57. Dit is een uitzondering op de 
standaardrechtspraak dat richtlijnen geen omgekeerde verticale werking kunnen heb-
ben, dat wil zeggen dat de overheid geen beroep op een directe werking van een richt-
lijn kan doen ten nadele van een particulier en dat een richtlijn niet zonder omzetting 
in nationale wetgeving verplichtingen voor particulieren in het leven kan roepen (bij-
voorbeeld: HvJ EU 26 september 1996, C-168/95 (Arcaro), r.o. 33-38). Uit Wells volgt 
evenwel dat wanneer een particulier een beroep doet op de directe werking van een 
richtlijn, louter negatieve gevolgen voor de rechten van derden als gevolg van dat be-
roep, niet aan het beroep in de weg kunnen staan. Deze nadelige gevolgen mogen ech-
ter niet direct uit de richtlijn voortvloeien (Belhaj & Hessel 2005). Hier zou dat ook niet 
het geval zijn geweest, aangezien het nadelige effect voor de derde zou voortvloeien 
→ 
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Verder betreft ook de uitzondering ‘tenzij zulks noodzakelijk is om te verze-
keren dat geen significante gevolgen voor het milieu in de onmiddellijke om-
geving van de inrichting worden veroorzaakt’ een incorrecte implementatie 
van de uitzondering uit artikel 9 Richtlijn IE. Daar wordt de uitzondering als 
volgt geformuleerd: ‘tenzij zulks noodzakelijk is om te verzekeren dat er 
geen significante plaatselijke verontreiniging wordt veroorzaakt’. Ik zal dit 
nader toelichten. 
In het begrip ‘significante gevolgen voor het milieu’ zit het begrip ‘ge-
volgen voor het milieu’ begrepen. In artikel 1.1 lid 2 Wabo wordt voor de 
definitie van het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ verwezen naar artikel 1.1 
lid 2 Wm. Artikel 1.1 lid 2 Wm geeft echter slechts aan wat er in ieder geval 
onder het begrip moet worden verstaan en geeft dus geen sluitende definitie. 
Wat in ieder geval ‘onder gevolgen voor het milieu’ moet worden verstaan is 
het volgende: 
 
Sub a:  
‘gevolgen voor het fysieke milieu, gezien vanuit het belang van de bescherming van 
mensen, dieren, planten en goederen, van water, bodem en lucht en van landschappe-
lijke, natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische waarden en van de beheersing 
van het klimaat, alsmede van de relaties daartussen’ 
 
Sub b:  
‘gevolgen die verband houden met een doelmatig beheer van afvalstoffen of een doel-
matig beheer van afvalwater, gevolgen die verband houden met het verbruik van 
energie en grondstoffen, alsmede gevolgen die verband houden met het verkeer van 
personen of goederen van en naar de inrichting.’10 
 
Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat voor het overige onder ‘gevolgen voor het 
milieu’ alle gevolgen voor het milieu moeten worden verstaan.11  
In het begrip ‘significante verontreiniging’ zit het begrip ‘verontreini-
ging’ besloten. ‘Verontreiniging’ wordt door artikel 3 lid 2 Richtlijn IE als 
volgt gedefinieerd: 
 
‘de directe of indirecte inbreng door menselijke activiteiten van stoffen, trillingen, 
warmte of geluid in lucht, water of bodem die de gezondheid van de mens of de mili-
eukwaliteit kan aantasten, schade kan toebrengen aan materiële goederen, dan wel de 
                                                             
uit de bepaling van een grenswaarde in een milieuvergunning die zou worden ver-
leend op basis van nationale wetgeving (Wet milieubeheer). Een beroep op de recht-
streekse verticale werking van de Richtlijn had hier dus kans van slagen gehad. 
10  Artikel 1.1 lid 2 Wm. 
11  MvT, Kamerstukken II 1988/89, 21087, nr. 3, p. 31. 
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belevingswaarde van het milieu of ander rechtmatig milieugebruik kan aantasten of 
in de weg kan staan.’ 
 
In 2003 merkten Boeve, Fleurke en Wiering terecht op dat het begrip ‘veront-
reiniging’ uit de toenmalige IPPC-richtlijn (nu overgegaan in de Richtlijn IE) 
onderdelen bevat, waarvan niet met zekerheid valt te zeggen dat deze onder 
het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ zouden vallen. Zij noemden daarbij de 
onderdelen: de gezondheid van de mens, materiële goederen en de bele-
vingswaarde van het milieu.12 
Echter, sinds de aanvulling van de definitiebepaling uit artikel 1.1 lid 2 
Wm, het huidige sub a van de bepaling,13 kan mijns inziens worden gesteld 
dat de gezondheid van de mens en materiële goederen wel onder de reik-
wijdte van het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ vallen. Immers, ‘schade aan 
materiële goederen’ en ‘aantasting van de gezondheid van de mens’ vallen, in 
ieder geval taalkundig, wel onder de reikwijdte van de begrippen ‘bescher-
ming van mensen’ en ‘bescherming van goederen’. Een verschil is echter dat 
de definitie van ‘gevolgen voor het milieu’ uitgaat van een samenhang met 
de gevolgen voor het fysieke milieu. Aangezien de definitie echter ook 
spreekt van ‘gezien vanuit het belang van de bescherming van mensen, (...), 
goederen’,14 verwacht ik dat de samenhang met het fysieke milieu niet voor 
afwijking van het begrip ‘verontreiniging’ uit de Richtlijn IE zorgt, voor zo-
ver het betrekking heeft op de begrippen ‘materiële goederen’ en ‘gezond-
heid van de mens’ uit die richtlijn. 
De ‘belevingswaarde van het milieu’, waar Boeve, Fleurke en Wiering op 
wijzen,15 is echter niet opgenomen in de definitiebepaling van ‘gevolgen voor 
het milieu’. De begrippen ‘gevolgen voor het milieu’ uit artikel 5.12 Bor en 
‘verontreiniging’ dat in de Richtlijn IE wordt gebruikt, komen dus niet over-
een. Het is onduidelijk of het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ alle onderde-
len van het begrip ‘verontreiniging’ bevat. Om die reden is een particulier 
niet in staat volledig de rechten te kennen, die hij aan artikel 9 lid 1 Richtlijn 
IE kan ontlenen. Het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ biedt echter wel zo-
danig veel aanknopingspunten (het bevat immers alle gevolgen voor het 
milieu), dat deze richtlijnconform kan worden geïnterpreteerd in overeen-
stemming met het begrip ‘verontreiniging’. Hierdoor kunnen eventuele dis-
crepanties in de praktijk worden voorkomen. 
Een tweede, bijkomend, gebrek is dat nu het begrip ‘gevolgen voor het 
milieu’ ook gevolgen kan omvatten die niet onder ‘verontreiniging’ vallen, er 
ingevolge artikel 5.12 Bor emissiegrenswaarden worden toegestaan, die niet 
                                                             
12  Boeve, Fleurke & Wiering 2004, par. 4. 
13  Ingevoerd bij wet van 15 september 2005, Stb. 2005, nr. 477. 
14  Artikel 1.1 lid 2 sub a Wm. 
15  Boeve, Fleurke & Wiering 2004, par. 4. 
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door de Richtlijn IE worden voorzien. Ook op dit punt kan richtlijnconforme 
interpretatie voor de praktijk echter uitkomst bieden. 
Verder wordt er in artikel 9 lid 1 Richtlijn IE gesproken over ‘significante 
plaatselijke verontreiniging’, terwijl artikel 5.12 Bor de term ‘significante ge-
volgen voor het milieu in de onmiddellijke omgeving van de inrichting’ han-
teert. Het begrip ‘plaatselijke’ wordt door de Richtlijn IE niet nader gedefini-
eerd. De Van Dale definieert plaatselijk als: ‘betrekking hebbend op een (be-
paalde) plaats’.16 Aangezien de plaats in de context van artikel 9 lid 1 Richt-
lijn IE de installatie is, moet hier worden geconcludeerd dat de term ‘in de 
onmiddellijke omgeving van de inrichting’ in zoverre volledig uitvoer geeft 
aan het begrip ‘plaatselijke’ uit artikel 9 lid 1 Richtlijn IE. 
8.3  GRENSWAARDEN EN OMGEVINGSWET 
In het ontwerp van het Besluit kwaliteit leefomgeving (hierna: Bkl – één van 
de AMvB’s onder de Omgevingswet), is voorzien in een vervanging van ar-
tikel 5.12 Bor, dat aan bovenstaande bezwaren deels tegemoetkomt. Artikel 
8.58 Bkl luidt: 
 
‘1. Aan een omgevingsvergunning worden als het een activiteit betreft waarop ook de 
in artikel 16.5 van de Wet milieubeheer vervatte verboden betrekking hebben, geen 
voorschriften verbonden: 
a. die een emissiegrenswaarde voor de directe emissie van broeikasgassen inhouden, 
tenzij dat noodzakelijk is om te verzekeren dat geen significante milieuverontreini-
ging in de onmiddellijke nabijheid van de activiteit wordt veroorzaakt, en 
b. ter bevordering van een zuinig gebruik van energie bij de activiteit. 
 
2. Als aan de omgevingsvergunning voorschriften zijn verbonden als bedoeld in het 
eerste lid, vervallen die voorschriften.’ 
 
Hoewel hier niet meer wordt aangesloten bij het inrichtingenbegrip, ziet deze 
uitsluiting wel weer op alle broeikasgassen afkomstig uit de activiteit, terwijl 
artikel 9 Richtlijn IE ziet op de activiteit-broeikasgascombinatie in bijlage I 
Richtlijn ETS. Indien het broeikasgas in bijlage I Richtlijn ETS niet wordt ge-
noemd in combinatie met de activiteit, moet hier een grenswaarde voor wor-
den opgelegd als de Richtlijn IE dit vereist. In zoverre kan artikel 8.58 Bkl in 
strijd komen met de Richtlijn IE. Dit kan worden opgelost door direct te ver-
wijzen naar de activiteit-broeikasgascombinatie in bijlage I Richtlijn, bijvoor-
beeld met de formulering: inhoudende een emissiegrenswaarde voor een broeikas-
                                                             
16  Van Dale (online, laatst geraadpleegd op 14 februari 2017). 
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gas dat in combinatie met de activiteit in bijlage I van richtlijn 2003/87/EG wordt 
genoemd, tenzij [...]. 
Overigens valt op dat in artikel 8.58 Bkl ook weer de uitsluiting van ener-
gie-efficiëntievoorschriften is overgenomen. De Richtlijn ETS en Richtlijn IE 
geven hier wel een bevoegdheid toe, maar het uitsluiten is niet verplicht.17 
Het zou wellicht beter binnen de doelstellingen van de Omgevingswet pas-
sen als deze uitsluiting wordt gewijzigd in een bevoegdheid voor het bevoegd 
gezag om geen voorschriften voor het zuinig gebruik van energie voor te 
schrijven.18 In het tweede lid kan dan worden geregeld dat emissiegrens-
waarden van rechtswege vervallen. Er bestaat immers geen EU-verplichting 
om de voorschriften voor zuinig gebruik van energie te laten vervallen.19 Wel 
                                                             
17  Artikel 26 Richtlijn ETS en artikel 9 lid 2 Richtlijn IE. 
18  De Omgevingswet heeft bijvoorbeeld als maatschappelijke doelstelling: ‘De Omge-
vingswet is, met het oog op duurzame ontwikkeling, gericht op het in onderlinge sa-
menhang: (a) bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde fysieke leefom-
geving en een goede omgevingskwaliteit en (b) doelmatig beheren, gebruiken en ont-
wikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling van maatschappelijke functies’ 
(MvT, Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 20. Tevens vastgelegd in artikel 1.3 Ow). 
Daarbij is het niet denkbeeldig dat een bevoegd gezag het onder omstandigheden wen-
selijk acht de toepassing van energie-efficiënte technologieën verplicht voor te schrij-
ven, bijvoorbeeld met het oog op de lokale milieukwaliteit of voor duurzaamheids-
doelstellingen, gezien de huidige lage prijs van emissierechten. Weliswaar kunnen der-
gelijke voorschriften afbreuk doen aan de kosteneffectiviteit van het ETS doordat er 
minder vraag naar emissierechten ontstaat (het waterbedeffect zorgt er dan voor dat de 
totale emissies in de EU niet omlaag gaan, doordat bijvoorbeeld bedrijven in andere 
lidstaten de vrijgekomen emissierechten zullen opkopen (zie hierover onder meer: Pee-
ters 2014b. De effecten van het waterbedeffect kunnen in de praktijk blijkens recent 
onderzoek overigens wellicht worden genuanceerd, afhankelijk van onder meer verde-
re politieke ontwikkelingen met betrekking tot het ‘Market Stability Reserve’ (ECOFYS 
2016, hierin wordt tevens het principe van het waterbedeffect in het ETS-systeem uitge-
legd. Voor het besluit inzake de Market Stability Reserve: Besluit 2015/1814/EU))), de 
maatregelen worden desalniettemin expliciet door artikel 26 Richtlijn en artikel 9 Richt-
lijn 2010/75/EU toegestaan. Er ontstaat derhalve geen strijd met het EU-recht bij voor-
schriften inzake het zuinig gebruik van energie (andere maatregelen die de kostenef-
fectiviteit aantasten kunnen wel in strijd komen met de Richtlijn ETS. Zie over dit on-
derwerp uitgebreid: Squintani, Holwerda & De Graaf 2012). 
19  De overweging van de regering tot uitsluiting van energie-efficiëntievoorschriften had 
als achterliggende gedachte dat CO2-emissies veelal ontstaan door energieverbruik 
(MvT Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 14, zie ook p. 19). Deze gedachtegang lijkt 
logisch. Energie-efficiëntie-eisen kunnen de kosteneffectiviteit van emissiehandel aan-
tasten (zie bijv: Teuben 2005, p. 223 en 224 en de literatuur aangehaald in de voorgaan-
de voetnoot). Echter, door de huidige lage prijs van emissierechten kan er reden zijn 
toch te kiezen voor het gebruikmaken van de mogelijkheid energie-efficiëntie-eisen aan 
ETS-installaties op te leggen, om zo via een andere weg het zuinig gebruik van energie 
te stimuleren. Ook kunnen andere (lokale) milieuredenen hiertoe aanleiding geven. 
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wordt de problematiek rond het begrip ‘gevolgen voor het milieu’ opgelost 
door in artikel 8.58 Bkl aan te sluiten bij het begrip ‘milieuverontreinging’ dat 
op zichzelf weer conform de Richtlijn IE is gedefinieerd in artikel 1.1 jo Bijla-
ge I Bkl.20 
Verder kan worden overwogen het voorgestelde artikel 5.14 Bal aan te 
passen. Dit artikel ziet op het toepassen van energiebesparingsmaatregelen, 
wanneer voor een milieubelastende activiteit geen omgevingsvergunning is 
vereist.21 Op dit moment sluit lid 2 aanhef en onder b van dat artikel energie-
besparingsmaatregelen uit voor activiteiten waarvoor een broeikasgasemis-
sievergunning is vereist. Dit zou kunnen worden aangepast naar een kan-be-
paling, zodat het bevoegd gezag de ruimte wordt gelaten deze maatregelen 
wel te treffen wanneer dit met het oog op de doelstellingen van de Omge-
vingswet wenselijk is. 
 
Overigens is interessant dat artikel 9 Richtlijn IE slechts de grenswaarden 
uitsluit voor vergunningen als bedoeld in die Richtlijn. Hieruit zou kun-
nen worden afgeleid dat voor andere activiteiten die slechts naar natio-
naal recht bijvoorbeeld vergunningplichtig zijn wel grenswaarden kun-
nen worden opgelegd. Mijns inziens moet ook in dat geval echter de toe-
passing van emissiegrenswaarden van broeikasgassen die in verband 
met de ETS activiteit op bijlage I Richtlijn ETS worden vermeld, uitgeslo-
ten worden geacht. Dergelijke grenswaarden zouden immers een wezen-
lijke invloed op de vraag naar emissierechten hebben en daarmee de kos-
teneffectiviteit van het ETS kunnen aantasten. De grenswaarden komen 
dan in strijd met de doelstelling van de Richtlijn ETS als geformuleerd in 
artikel 1 van die Richtlijn. Een dergelijke grenswaarde kan om diezelfde 
reden niet worden toegepast als een verdergaande beschermingsmaatre-
gel als bedoeld in artikel 193 VwEU.22 
8.4  OVERIGE AFSTEMMINGSBEPALINGEN 
Naast deze ‘uithoek’-verplichting uit de Richtlijn IE23 bevat, zoals in de inlei-
ding aangegeven, de Richtlijn ETS nog een andere coördinatieverplichting 
tussen het ETS en IE.24 Artikel 8 Richtlijn ETS bepaalt dat wanneer een ETS-
                                                             
20  Vgl. bijlage I Bkl met artikel 3 aanhef en onder 2 Richtlijn IE. 
21  Zie de toelichting op artikel 5.14 Bal, te raadplegen op: www.internetconsultatie.nl 
(geraadpleegd op 30 augustus 2016). 
22  Zie over verdergaande maatregelen in het kader van het ETS: Squintani, Holwerda & 
De Graaf 2012. 
23  Artikel 26 Richtlijn ETS. 
24  Artikel 8 Richtlijn ETS. 
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activiteit tevens is genoemd in artikel 2 lid 2 jo bijlage I Richtlijn IE,25 de 
voorwaarden en procedures voor de beide vergunningen moeten worden ge-
coördineerd. In de Wet milieubeheer is deze coördinatie momenteel gereali-
seerd in artikel 16.8 en 16.9 Wm. De vergunningprocedure voor de broeikas-
gasemissievergunning bevat in artikel 16.8 Wm een coördinatieregeling met 
betrekking tot de omgevingsvergunning en de vergunning als bedoeld in 
artikel 40 lid 2 Mijnbouwwet. Het bestuur van de NEa moet het MP, beho-
rende bij de aanvraag voor de broeikasgasemissievergunning, doorzenden 
aan het bevoegd gezag inzake de omgevingsvergunning respectievelijk de 
Minister EZ. Vervolgens moet het bevoegd gezag respectievelijk de Minister 
EZ gedurende vier weken in de gelegenheid gesteld worden advies uit te 
brengen over het MP met het oog op de samenhang tussen dit plan en de be-
trokken omgevingsvergunning. Artikel 16.9 Wm bevat een coördinatierege-
ling voor de vergunningprocedure met bepalingen bij of krachtens hoofd-
stukken 2 en 3 van de Wabo, hoofdstuk 8 Wm, hoofdstuk 16 Wm en met de 
Verordening (EU) 601/2012. Deze regelingen geven uitvoering aan de coör-
dinatieverplichting van artikel 8 Richtlijn ETS.26 Verder bevatten artikelen 
2.16 en 2.16a Wm afstemmingsbepalingen tussen het bestuur van de NEa en 
het bevoegd gezag inzake de omgevingsvergunning. Daarbij is onder meer 
geregeld dat de taken van de bestuursorganen inzake de broeikasgasemissie-
vergunning en de omgevingsvergunning op elkaar moeten worden afge-
stemd.27 Een andere coördinatiebepaling kan overigens worden gevonden in 
artikel 14.1 Wm. Immers, het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning 
is doorgaans Gedeputeerde Staten (hierna: GS).28 Dit betekent dat op grond 
van artikel 14.1 Wm GS kunnen verzoeken om een gecoördineerde behande-
                                                             
25  Er wordt verwezen naar bijlage I bij Richtlijn 96/61/EG. Deze Richtlijn is inmiddels op-
gegaan in Richtlijn 2008/1/EG die weer is overgegaan in de Richtlijn IE. Ingevolge arti-
kel 81 lid 3 jo bijlage X Richtlijn IE geldt de verwijzing naar bijlage I Richtlijn 96/61/EG 
als een verwijzing naar artikel 2 lid 2 of (een onderdeel van) bijlage I Richtlijn IE. 
26  Deze bepaling verplicht de lidstaten ertoe de vergunningprocedure voor en inhoud 
van vergunningen op grond van de Richtlijn ETS te coördineren met de vergunning-
procedure voor en inhoud van vergunningen die hun oorsprong vinden in de Richtlijn 
IE. Op welke wijze er precies invulling moet worden gegeven aan deze coördinatie 
wordt niet bepaald. De Nederlandse wetgever lijkt aan deze coördinatieverplichting 
met artikelen 16.8 en 16.9 Wm een correcte uitvoering te hebben gegeven (zie hierover: 
Teuben 2005, p. 262-264). 
27  Artikel 2.16a lid 1 Wm. 
28  Dit was het geval onder de Wet milieubeheer, en is behouden onder de Wabo (zie resp. 
MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 13 en MvT, Kamerstukken II 2006/07, 
30844, nr. 3, p. 64. Bovendien zijn GS met de wijziging van het Bor van 17 november 
2015, sinds 1 januari 2016 ook het bevoegd gezag inzake alle activiteiten die vermeld 
staan in categorie 4 van bijlage I Richtlijn IE (Stb. 2015, nr. 413. Zie hierover ook De 
Vries 2015)). 
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ling van de aanvragen omtrent de broeikasgasemissievergunning en de om-
gevingsvergunning. Aangezien GS op de hoogte moeten worden gebracht 
van en advies moeten worden gevraagd over het MP, zullen zij van een even-
tuele broeikasgasemissievergunningaanvraag op de hoogte zijn.29 Wanneer 
zij het wenselijk achten, kunnen zij dus de vergunningenprocedures op el-
kaar laten afstemmen.30 Verder moet nog worden gewezen op artikel 16.15 
Wm, waaruit volgt dat het bestuur van de NEa het emissieverslag met verifi-
catierapport van een inrichting doorzendt aan het bevoegd gezag inzake de 
omgevingsvergunning.31 
Inhoudelijk geven deze bepalingen weinig aanknopingspunten wat be-
treft de afstemming van de broeikasgasemissievergunning op de omgevings-
vergunning en vice versa. Dit is op zich ook niet noodzakelijk. Immers, de 
broeikasgasemissievergunning ziet op een eigen afgebakend terrein. Doordat 
duidelijk wordt gemaakt in welke gevallen geen emissiegrenswaarden of 
energie-efficiëntievoorschriften mogen worden voorgeschreven, is ook voor 
het lokaal bevoegd gezag, over het algemeen GS,32 duidelijk in welke geval-
len zij niet bevoegd zijn grenzen te stellen aan emissies, of oude grenswaar-
den te handhaven. Voor zover onder de Omgevingswet een bevoegdheid 
voor het lokaal bevoegd gezag in het leven zou worden geroepen energie-
efficiëntievoorwaarden op te leggen aan activiteiten die onder het ETS vallen, 
is dit evenmin problematisch. Immers, ten aanzien van dat aspect geeft de 
wet dan een expliciete bevoegdheid voor het opleggen van die voorwaarden 
en dus ook voor de handhaving daarvan. Verder zal het lokaal bevoegd ge-
zag op de hoogte kunnen zijn van activiteiten die onder het ETS vallen, door-
dat het MP voor advies aan dit gezag moet worden toegestuurd.33 Er zij hier-
bij verder op gewezen dat het voormalige artikel 18.13a lid 2 Wm, nu artikel 
5.12 Bor, zijnde het verbod tot oplegging van een emissiegrenswaarde ook 
door verschillende colleges van GS correct is toegepast.34 Hieruit volgt dat de 
                                                             
29  Artikel 16.8 Wm. 
30  Althans, voor zover op de aanvraag voor de omgevingsvergunning afdeling 3.4 Awb 
van toepassing is (artikel 14.1 lid 1 Wm). 
31  Artikel 16.15 jo 16.8 lid 1 Wm. 
32  Dit was het geval onder de Wet milieubeheer, en is behouden onder de Wabo (zie resp. 
MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 13 en MvT, Kamerstukken II 2006/07, 
30844, nr. 3, p. 64). 
33  Artikel 16.8 Wm. Overigens heb ik voor de vergunningafstemming in het kader van de 
Omgevingswet enkele aanscherpingsadviezen gegeven: Thurlings 2016b. 
34  Zie onder meer: ABRvS 11 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9248 (GS Zeeland), ABRvS 
3 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG5909 (GS Groningen), ABRvS 22 september 
2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7930 (GS Flevoland), ABRvS 30 november 2011, ECLI:NL: 
RVS:2011:BU6363 (GS Groningen), ABRvS 30 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU 
6360 (GS Zuid-Holland), ABRvS 30 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011: BU6364 (GS 
Zuid-Holland) en ABRvS 29 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5932 (GS Limburg). 
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afbakening ook in de praktijk door het lokaal bevoegd gezag naar de letter 
van de wet wordt toegepast.35 
Opgemerkt moet worden dat de Raad van State in haar advies over het 
wetsvoorstel voor de Wabo van 17 juli 2006 het volgende overwoog: 
 
‘De richtlijn inzake handel in broeikasgasemissierechten bevat in artikel 8 een ver-
plichting voor lidstaten de nodige maatregelen te treffen om ervoor te zorgen dat, 
wanneer installaties activiteiten verrichten die in bijlage I bij Richtlijn 96/61/EG zijn 
vermeld, de voorwaarden en de procedure voor het verlenen van een vergunning voor 
broeikasgasemissies worden gecoördineerd met die voor de in die richtlijn bepaalde 
vergunning. Te dien einde beveelt de Raad aan in de Wabo een coördinatieregeling 
met hoofdstuk 16 van de Wm op te nemen, naast en in aanvulling op artikel 16.9 
Wm.’36 
 
In het kader van haar advies inzake een aanpassingswet met betrekking tot 
emissiehandel, overwoog de Raad van State op 10 juli 2006 nog dat het voor-
gestelde buiten toepassing verklaren van artikel 14.1 Wm op de coördinatie 
tussen de omgevingsvergunning en de broeikasgasemissievergunning moest 
worden geschrapt. Dit advies is destijds door de regering in het wetsvoorstel 
overgenomen.37 In haar Nader Rapport op het advies van de Raad op het 
wetsvoorstel voor de Wabo, antwoordde de regering dan ook dat de geadvi-
seerde coördinatie met de toepassing van artikel 14.1 Wm al was gereali-
seerd.38 Dit uitgangspunt is correct, voor zover het college van GS het lokaal 
bevoegd gezag is. Echter, er moet rekening mee worden gehouden dat in 
voorkomende gevallen ook een ander bestuursorgaan het bevoegd gezag in-
zake de omgevingsvergunning kan zijn.39 In dat geval kan dat bevoegd ge-
                                                             
35  Waarbij dus wel de kanttekening moet worden gemaakt, zoals hierboven aangegeven, 
dat artikel 5.12 Bor en de voorloper artikel 8.13a lid 2 Wm (oud) in strijd zijn met de 
Richtlijn ETS en Richtlijn IE 
36  Advies RvS en Nader Rapport, Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 4, p. 16. 
37  Advies RvS en Nader Rapport, Kamerstukken II 2005/06, 30694, nr. 4, p. 1 en 2. 
38  Advies RvS en Nader Rapport, Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 4, p. 17. 
39  Bijvoorbeeld bij de vervaardiging van keramische producten, in dat geval is het college 
van B&W bevoegd (artikel 2.1 Wabo jo artikel 2.1 jo bijlage C onder 1.4 aanhef en on-
der a Bor jo artikel 2.4 Wabo). Op de lijst van ETS-inrichtingen van de NEa (https:// 
www.emissieautoriteit.nl/onderwerpen/deelnemers-ets/documenten/hulpdocument/20 
15/01/09/deelnemende-inrichtingen-eu-ets---januari-2015 (geraadpleegd 12 december 
2016)) staan vele inrichtingen genoemd waar het lokaal bevoegd gezag een gemeente 
of milieudienst is. Echter, de lijst geeft ook aan dat de weergegeven lokale bevoegde 
autoriteit naar opgave van de inrichting op de lijst is vermeld en kan afwijken van de 
feitelijke situatie. Wanneer wordt gekeken naar de verbrandingsinstallaties (verreweg 
de meeste gevallen waarin als lokaal bevoegd gezag een ander dan de provincie wordt 
aangewezen betreffen verbrandingsinstallaties), moet worden opgemerkt dat voor zo-
→ 
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zag, bijvoorbeeld het college van burgemeester en wethouders (hierna: colle-
ge van B en W), niet om coördinatie verzoeken, waardoor er slechts een ver-
plichte eenzijdige (procedurele) afstemming plaatsvindt. De Raad van State 
acht een eenzijdige afstemming in strijd met artikel 8 Richtlijn ETS.40 Mijns 
inziens moet het een en ander niet zo strikt worden opgevat. Immers, zoals 
gezegd ziet de broeikasgasemissievergunning op een eigen afgebakend ter-
rein. Doordat in de wetgeving duidelijk wordt gemaakt in welke gevallen 
geen emissiegrenswaarden of energie-efficiëntievoorschriften mogen worden 
voorgeschreven, is die afbakening ook in zoverre voor de praktijk duidelijk. 
Uit de jurisprudentievoorbeelden volgt verder dat de afstemming in de prak-
tijk ook naar de letter van de wet plaatsvindt. Voor zover een college van B 
en W, anders dan de gegeven praktijkvoorbeelden waar het steeds GS betreft, 
in een voorkomend geval toch grenswaarden of energie-efficiëntievoorwaar-
den zou opleggen, kan dit aan de bestuursrechter worden voorgelegd. De 
voorbeelden uit de jurisprudentie laten zien dat de Afdeling zich terdege be-
wust is van de afgebakende terreinen. Knelpunten die zich in de praktijk 
door het ontbreken van een met artikel 14.1 Wm vergelijkbare coördinatiebe-
paling in relatie tot het college van B en W zouden kunnen voordoen, kunnen 
in beroep dan ook eenvoudig worden hersteld. Verder verplicht artikel 8 
                                                             
ver deze verbrandingsinstallaties ook onder bijlage I Richtlijn IE vallen, GS feitelijk het 
lokaal bevoegd gezag zijn, in ieder geval waar het thermisch ingangsvermogen van de 
installatie tenminste 50 MW bedraagt (artikel 2.4 Wabo jo artikel 3.3 lid 1 aanhef en on-
der b jo bijlage C onder 1.3 Bor jo artikel 1.1 Wabo jo bijlage I Richtlijn IE, i.h.b. onder 
1.1 en 1.4 en bijlage I Richtlijn ETS, i.h.b. de verbrandingsactiviteit). Aangezien in veel 
gevallen een installatie met een thermisch ingangsvermogen van minder dan 50MW 
niet vergunningplichtig is onder de Richtlijn IE, is de afstemmingsbepaling uit artikel 8 
Richtlijn ETS en artikel 9 Richtlijn IE niet van toepassing op die activiteiten. Ook naar 
nationaal recht zal in die gevallen vaak geen omgevingsvergunningplicht gelden (http: 
//www.infomil.nl/onderwerpen/integrale/activiteitenbesluit/toelichting-bor/onderdeel-
inrichting/vergunningplicht-1/bijlage-bor/wanneer-leidt/ (geraadpleegd op 12 decem-
ber 2016)). Hieruit volgt dus dat het bevoegd gezag inzake de omgevingsvergunning 
bij ETS activiteiten in de meeste gevallen GS zal zijn. Uit de lijst blijkt verder dat ook in 
de praktijk, in ieder geval naar opgaaf van de inrichting, in de meeste gevallen GS het 
bevoegd gezag inzake de omgevingsvergunning is (daarbij moet in acht worden ge-
nomen dat milieu- en omgevingsdiensten overkoepelende organisaties zijn die taken 
inzake het omgevingsrecht uitvoeren namens bestuursorganen van zowel provincies 
als gemeenten. Een deel van de inrichtingen die een dergelijke dienst als lokaal be-
voegd gezag heeft opgegeven, zal dus onder de bevoegdheid van Gedeputeerde Staten 
vallen. Bovendien moet in acht worden genomen dat het in enkele gevallen zo kan zijn 
dat er geen omgevingsvergunningplicht is, maar wel een broeikasgasemissievergun-
ningplicht. In dat geval is er wel een lokaal bevoegd gezag inzake algemene omge-
vingsregels die gelden, maar dit is dan dus geen bevoegd gezag inzake een omgevings-
vergunning). 
40  Advies RvS en Nader Rapport, Kamerstukken II 2005/06, 30694, nr. 4, p. 1.  
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Richtlijn ETS niet tot een wederzijdse procedurele afstemming. Voor zover 
van belang bepaalt artikel 8 Richtlijn ETS: 
 
‘De lidstaten treffen de nodige maatregelen om ervoor te zorgen dat, wanneer instal-
laties activiteiten verrichten die in bĳlage I bĳ Richtlĳn 96/61/EG zĳn vermeld, de 
voorwaarden voor en de procedure voor het verlenen van een vergunning voor broei-
kasgasemissies worden gecoördineerd met die voor de in die richtlĳn bepaalde ver-
gunning.’ 
 
Doordat het bevoegd gezag inzake de omgevingsvergunning altijd op de 
hoogte wordt gesteld van de aanvraag voor een broeikasgasemissievergun-
ning, en haar advies mag uitbrengen over het bijbehorende MP, vindt er een 
coördinatie plaats tussen beide vergunningen.41 Het bevoegd gezag inzake de 
omgevingsvergunning is daardoor bekend met de inhoud van de broeikas-
gasemissievergunning en kan daar de omgevingsvergunning derhalve op af-
stemmen. Bovendien moet het bestuur van de NEa de broeikasgasemissie-
vergunning inhoudelijk afstemmen op de eisen die uit onder meer de Wabo 
voortvloeien.42 Derhalve moet worden vastgesteld dat zowel in wetgeving als 
praktijk voldoende invulling wordt gegeven aan de procedurele en inhoude-
lijke afstemming als vereist door artikel 8 Richtlijn ETS.43 
Ook na de inwerkingtreding van de Omgevingswet zal de afstemming 
op procedureel gebied in overeenstemming zijn met artikel 8 Richtlijn ETS. 
De bepalingen inzake het ETS zullen namelijk (vooralsnog) niet naar de Om-
gevingswet worden overgeheveld.44 Hoofdstuk 14 Wm zal bij het in werking 
treden van de Omgevingswet en de onderliggende AMvB’s naar verwach-
ting worden geschrapt.45 De hiervoor genoemde procedurele afstemmings-
mogelijkheid voor GS tussen de omgevingsvergunning en de broeikasgas-
emissievergunning, zal dan ook komen te vervallen. Echter, herhaald zij dat 
de afstemming als bedoeld in artikel 14.1 Wm, anders dan de Raad van State 
meent, niet noodzakelijk is voor een correcte implementatie van artikel 8 
Richtlijn ETS.46 
                                                             
41  Artikel 16.8 Wm. 
42  Artikel 16.9 Wm. 
43  Overigens kan in het kader van de Omgevingswet wel in een nadere coördinatie wor-
den voorzien: Thurlings 2016b. 
44  MvT, Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 316. 
45  Idem. 
46  Wanneer het ETS naar de Omgevingswet wordt overgeheveld, zijn enkele aanscher-
pingen in de coördinatie wel mogelijk, zie hierover Thurlings 2016b. 
412 Hoofdstuk 8 
――― 
8.5  INTEGRATIE IN DE OMGEVINGSVERGUNNING? 
Zowel bij het oorspronkelijke wetsvoorstel,47 als in een evaluatie uit 2007,48 is 
aan de orde gekomen of de broeikasgasemissievergunning moet worden ge-
ïntegreerd in een vergunning met de milieuvergunning (nu de omgevings-
vergunning). Dit zou een aantal voordelen kunnen opleveren, waaronder: 
-  Coördinatie-knelpunten met de broeikasgasemissievergunning worden 
door integratie vermeden; 
-  De drijver van de inrichting heeft één aanspreekpunt voor de vergunning 
en eventuele handhavingsaspecten. 
 
Een groot en belangrijk nadeel is echter de versnippering over lokale be-
voegde organen, met name GS en in voorkomende gevallen het college van B 
en W. Dit bergt het risico in zich van verschillen in (kwaliteit van) toezicht en 
handhaving.49 Door een centraal orgaan in het leven te roepen, kan specialis-
tische kennis rondom de technische wetgeving worden geconcentreerd, en is 
een uniforme (kwaliteit van) handhaving eenvoudiger te bereiken.50 Momen-
teel vervult het bestuur van de NEa deze centrale rol. Door het bijzondere 
vergunningstelsel, dat tot het exclusieve domein van het bestuur van de NEa 
behoort, wordt bewerkstelligd dat er een duidelijk afgebakend terrein bestaat 
voor de handel in emissierechten. Daar komt bij dat de afstemming blijkens 
de Afdelingsjurisprudentie in de praktijk naar de letter van de wet plaats-
vindt. Dat wil zeggen, het lokaal bevoegd gezag treedt niet op het terrein van 
de broeikasgasemissiehandel door emissiegrenswaarden aan omgevingsver-
gunningen te verbinden. Een verdere integratie van de vergunningen lijkt 
nochtans dus niet noodzakelijk.51  
 
Hoewel met de ‘wet van 9 december 2015 tot wijziging van de Wet alge-
mene bepalingen omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening, toe-
zicht en handhaving)’52 bepaalde taken, onder meer inzake de verlening 
van omgevingsvergunningen voor het in werking hebben van een inrich-
                                                             
47  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 13 
48  Evaluatie Ministerie van VROM 2007, p. 22 en 23. 
49  Zo ook de redenering van de regering over de keuze tot het invoeren van een broeikas-
gasemissievergunning in plaats van integratie in de milieuvergunning (MvT, Kamer-
stukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 13). 
50  Zie voor de motivering voor het instellen van de Nederlandse emissieautoriteit: MvT, 
Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 46 en 47. Zie in dat kader ook Teuben 2005, 
p. 263. Zij vindt vooral de deskundigheid van (het bestuur van) de NEa een doorslag-
gevende factor. 
51  Al biedt de Omgevingswet wel ruimte voor een verdere aanscherping: Thurlings 
2016b. 
52  Gepubliceerd op 21 december 2015, Stb. 2015, nr. 521. 
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ting, bij een omgevingsdienst zullen moeten worden ondergebracht, blijft 
daarmee een versnippering bestaan tussen meerdere van deze diensten.53 
Derhalve blijft het risico van verschillen in (kwaliteit van) toezicht en 
handhaving tot op zekere hoogte bestaan. Hierbij zij in aanmerking ge-
nomen, zoals in hoofdstuk 7 is gebleken, dat het ETS eigen en zeer tech-
nische monitoringsvereisten bevat. De controle hierop vereist specialisti-
sche kennis en capaciteit die nu reeds is ondergebracht en opgebouwd bij 
de NEa. In hoofdstuk 7 is daarbij gebleken dat de NEa haar toezicht- en 
handhavingstaken ook goed uitvoert. Mijns inziens verdient het daarom 
de voorkeur de NEa als toezichthoudende instantie in het kader van het 
ETS aan te houden, met het bestuur van de NEa als bevoegd bestuursor-
gaan. 
8.6  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is de afstemming van ETS-activiteiten met IE-activiteiten 
besproken. Daarbij kwam de verplichte materiële en procedurele afstemming 
tussen beide activiteiten aan de orde. Daarbij luidde de deelvraag als volgt: 
 
Hoe is de afstemmingsregeling als procedureel voorgeschreven in artikel 8 Richtlijn 
ETS en materieel voorgeschreven in artikel 9 Richtlijn IE in Nederland geïmplemen-
teerd? Zorgt deze implementatie voor knelpunten? 
 
Materieel blijkt de afstemming naar nationaal recht in de wetgeving bij de 
implementatie van artikel 9 lid 1 Richtlijn IE niet goed tot stand te zijn ge-
bracht. Daardoor wordt in de praktijk de afstemming tussen ETS-activiteiten 
en IE-activiteiten niet goed gerealiseerd. Door de Nederlandse implementatie 
wordt ten aanzien van alle broeikasgassen de oplegging van emissiegrens-
waarden aan een inrichting uitgesloten, als deze ETS-activiteiten verricht. 
Daarentegen voorziet de Richtlijn IE slechts op het uitsluiten van grenswaar-
den voor broeikasgassen voor zover zij worden genoemd in bijlage I Richtlijn 
ETS, als gevolg van een activiteit die in die bijlage wordt genoemd. Er is 
                                                             
53  In het bijzonder zij hierbij gewezen op artikel 5.3 lid 4 aanhef en onder b Wabo jo het 
voorgestelde artikel 7.1 jo bijlage IV ontwerp-besluit VTH. In het kader van activiteiten 
die op bijlage I, categorie 4 Richtlijn IE vermeld staan, zijn er zes omgevingsdiensten 
bevoegd (artikel 5.3 lid 4 Wabo jo artikel 7.1 lid 3 jo bijlage V ontwerp-besluit VTH, 
voor het overige zijn er momenteel 29 omgevingsdiensten actief (http://www.regioat-
las.nl/indelingen/indelingen_indeling/t/omgevingsdiensten_regionale_uitvoerings-
diensten, laatst geraadpleegd op 12 februari 2017) die op grond van artikel 5.3 Wabo jo 
artikel 7.1 lid 1 jo bijlage IV, categorie 1 en 3 ontwerp-besluit VTH een wettelijk ver-
plichte status zullen verkrijgen. Zie over de omgevingsdiensten tevens: Olivier & Col-
lignon 2015. 
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daarbij een voorbeeld uit de jurisprudentie gegeven, waaruit blijkt dat deze 
foutieve implementatie ook in de praktijk tot knelpunten leidt. 
In de Omgevingswet en het daarbij behorende Besluit kwaliteit leefom-
geving zal de materiële afstemming beter aansluiten op artikel 9 Richtlijn IE. 
Slechts een onderdeel blijft dan gebrekkig geïmplementeerd: artikel 8.58 Bkl 
blijft betrekking hebben op alle broeikasgassen, terwijl artikel 9 Richtlijn IE 
slechts voorziet in een uitsluiting van de toepassing van emissiegrenswaar-
den voor broeikasgassen die in combinatie met de ETS activiteit worden 
genoemd in bijlage I van de Richtlijn ETS.  
De procedurele afstemming tussen ETS en IE activiteiten als voorge-
schreven door artikel 8 Richtlijn ETS, is naar behoren geïmplementeerd in de 
Nederlandse wetgeving. Ook bij het in werking treden van de Omgevings-
wet en bijbehorende amvb’s, zal de procedurele afstemming in overeen-
stemming zijn met artikel 8 Richtlijn ETS. 
 




 9 Conclusies en aanbevelingen 
 
9.1 INLEIDING 
In dit proefschrift is onderzocht op welke wijze het ETS in de Nederlandse 
wet en regelgeving is geïmplementeerd en hoe het in de Nederlandse prak-
tijk functioneert. Daarbij is tevens getoetst of de formele en materiële imple-
mentatie in overeenstemming is met de Richtlijn ETS en andere uit het EU-
recht voortvloeiende normen. Dit onderzoek draagt derhalve bij aan een be-
ter begrip van de Nederlandse functionering van het ETS, en draagt concrete 
oplossingen aan voor geconstateerde knelpunten met het EU-recht. Het ETS 
bestaat uit vijf kernelementen: (1) de toewijzing van emissierechten (koste-
loos of via veiling), (2) de handel in emissierechten, (3) het toezicht op het 
ETS, daaronder begrepen de vergunningplicht en de inlevering van vol-
doende emissierechten en (4) de rechtsbescherming tegen besluiten op grond 
van het ETS. Gezien de verwevenheid van ETS-activiteiten met activiteiten 
die onder de Richtlijn IE vallen, kan ook dit onderdeel als een kernelement 
van het ETS worden beschouwd (5). De volgende onderzoeksvragen staan 
daarom in dit onderzoek centraal: 
1) Op welke wijze wordt het ETS in Nederland geïmplementeerd en hoe 
functioneren de toewijzing en de handel in broeikasgasemissierechten in 
het Nederlandse omgevingsrecht? 
2) Op welke wijze wordt in het kader van de verlening van omgevingsver-
gunningen voor milieuactiviteiten (inrichtingen), de coördinatie tussen 
het ETS en de Richtlijn IE toegepast? 
3) Doen zich bij de implementatie of de toepassing van het ETS – mede 
bezien in relatie tot de Richtlijn IE – knelpunten voor waardoor Neder-
land de Europese doelstelling op het gebied van het tegengaan van 
broeikasgasemissies onvoldoende realiseert, dan wel beter zou kunnen 
realiseren, en zo ja, welke oplossingen zijn denkbaar? 
 
Ten behoeve van de beantwoording van deze hoofdvragen is dit proefschrift 
opgedeeld in vier onderdelen, waarin tevens de bovengenoemde kernonder-
delen terugkomen:  
Onderdeel I beschouwde het ETS vanuit internationaalrechtelijke kaders. 
Daarin werd het ETS getoetst aan relevante verdragen en hoger EU-recht. 
Deze toets is van belang. Immers daar waar het ETS zelf in strijd zou zijn met 
hoger recht, heeft een strijdigheid van de Nederlandse implementatie met het 
ETS in zoverre geen betekenis meer. Sommige onderdelen werden niet be-
handeld, nu deze reeds uitvoerig aan bod zijn geweest. Onder meer de toet-
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sing van het ETS aan het EU gelijkheidsbeginsel, het principe ‘de vervuiler 
betaalt’ en het voorzorgsbeginsel is reeds uitvoerig beschouwd door Peeters 
en Chen. De conclusie naar aanleiding van deze bijdragen van Peeters en 
Chen, en de rechtspraak die zij bespreken, is dat het ETS, in beginsel, in 
overeenstemming met de genoemde beginselen is.1 
Onderdeel II gaf een theoretische beschouwing van de Nederlandse im-
plementatie van het ETS. In dit onderdeel werd de formele implementatie 
van het ETS getoetst aan EU-normen, zoals de vergunning- en inleverplicht. 
Bepaalde onderdelen werden wegens hun nauwe verwevenheid met prak-
tijkonderdelen (onderdeel III van dit onderzoek) bewust buiten beschouwing 
gelaten.  
Onderdeel III gaf een beschouwing van de uitvoeringspraktijk, daaronder 
begrepen de toewijzing van emissierechten, de handel in emissierechten, de 
rechtsbescherming, handhaving en de Nederlandse afstemming van de im-
plementatie van het ETS en Richtlijn IE. Daarmee samenhangende regelge-
ving die niet reeds in onderdeel 2 is behandeld, werd hier eveneens bespro-
ken. 
Onderdeel IV (het onderhavige onderdeel) bevat het slot van dit onder-
zoek, met daarin de conclusies en aanbevelingen. 
9.2  ONDERDEEL I INTERNATIONAALRECHTELIJKE KADERS 
In dit onderdeel is de Richtlijn ETS vanuit internationaal en EU-perspectief 
bekeken. Daarbij werden mondiale verdragen behandeld, alsook enkele ge-
woonterechtelijke regels. De deelvraag luidde: 
 
Kan de Richtlijn ETS aan het UNFCCC, het Kyotoprotocol, VwEU, VEU en ander 
internationaal recht worden getoetst, en zo ja, voldoet de Richtlijn ETS aan de eisen 
die hieraan door deze regelgeving worden gesteld? 
 
De vraag of een EU richtlijn kan worden getoetst aan een verdrag hangt van 
drie voorwaarden af, te weten: 
1) de EU moet aan het verdrag gebonden zijn; 
2) de aard en opzet van het verdrag mogen zich niet tegen een toetsing van 
een handeling aan het verdrag verzetten; 
3) de bepalingen uit het verdrag waaraan getoetst moet worden moeten in-
houdelijk gezien onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn. 
 
In het kader van het ETS zijn met name de United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change (UNFCCC), het Kyotoprotocol, Akkoord van Parijs, de 
                                                             
1  Peeters 2011 en Chen 2015, p. 44 en 45. 
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Chicago-conventie inzake de burgerluchtvaart en CORSIA – een wereldwijd 
handelsysteem in CO2 afkomstig van de luchtvaart – van belang. Deze ver-
dragen en resolutie werden in het licht van de voorwaarden beschouwd. 
Voor de UNFCCC, het Kyotoprotocol en Akkoord van Parijs werd vastge-
steld dat, ondanks dat de EU aan deze verdragen is gebonden, de verdragen 
niet aan de overige voorwaarden voldeden, of dat in ieder geval de aard en 
opzet van de verdragen zich tegen toetsing verzette. Tevens werd vastgesteld 
dat daar waar de EU aan een verdrag gebonden is en wetgevend heeft opge-
treden, artikel 93 en 94 Gw niet kunnen worden toegepast.  
In het arrest Air Transport Association of America e.a. is ten aanzien van de 
Chicago-conventie bepaald dat de EU hier niet aan gebonden is. Desalniette-
min werd vastgesteld dat ingevolge artikel 351 VwEU en de jurisprudentie te 
dier zake artikel 93 en 94 Gw ook ten aanzien van dit verdrag geen toepas-
sing kunnen hebben. CORSIA deelt hetzelfde lot (voor zover zij al een bin-
dende maatregel mocht zijn). Wat betreft gewoonterechtelijke beginselen 
werden in Air Transport Association of America e.a. geen strijdigheden gecon-
stateerd. 
Wat betreft het VEU en VwEU werd de Richtlijn ETS getoetst aan de 
rechtsgrondslag, het subsidiariteitsbeginsel en evenredigheidsbeginsel, de 
vrij verkeersbepalingen en de bepalingen inzake mededinging en staatssteun. 
Ten aanzien van de meeste van deze bepalingen en beginselen werden geen 
strijdigheden geconstateerd. Alleen in het kader van het subsidiariteitsbegin-
sel werd ten aanzien van enkele tussentijdse wijzigingen van de Richtlijn ETS 
vastgesteld dat deze wijzigingen op punten beter hadden moeten worden 
gemotiveerd. Er werd echter tevens op gewezen dat wetgevingshandelingen 
van de EU tot nog toe nooit op grond van het subsidiariteitsbeginsel zijn 
vernietigd. Daar waar dus in dat kader motiveringsgebreken zijn geconsta-
teerd, zal dit waarschijnlijk niet tot vernietiging van (een deel van) de Richt-
lijn leiden. 
9.3  ONDERDEEL II THEORETISCHE BESCHOUWING VAN DE NEDERLANDSE 
IMPLEMENTATIE 
In dit onderdeel is de implementatie van de Richtlijn ETS in de Nederlandse 
wetgeving behandeld. Daarbij werden de eisen die het EU-recht aan de im-
plementatiewetgeving stelt behandeld. De deelvraag luidde: 
 
Waar in de Nederlandse wet- en regelgeving is de implementatiewetgeving voor het 
ETS terug te vinden? Is deze implementatie EU-conform? 
 
Er werd vastgesteld dat, hoewel artikel 288 VwEU veel ruimte lijkt te laten 
aan lidstaten wanneer zij een richtlijn implementeren, de jurisprudentie van 
het Hof van Justitie hier een nadere invulling aan heeft gegeven. Blijkens die 
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jurisprudentie moet een richtlijn worden omgezet in dwingendrechtelijke 
bepalingen van nationaal recht, op basis waarvan een particulier kan weten 
wat zijn rechten en plichten zijn. Een met de richtlijn overeenstemmende 
praktijk is niet voldoende. Wel kan een bestaand algemeen juridisch kader 
reeds een voldoende implementatie zijn. Van belang is dan wel dat, voor 
zover een particulier rechten kan ontlenen aan de richtlijn, hij op basis van 
dat juridische kader zijn rechten voldoende kan kennen en zo nodig voor de 
rechter kan laten gelden.  
Vervolgens werden de bevoegdheden en verplichtingen inzake richtlijn-
conforme interpretatie behandeld. Indien nationale regelgeving een richtlijn 
niet (volledig) omzet, kan middels richtlijnconforme interpretatie mogelijk 
wel worden gezorgd voor een met de richtlijn overeenstemmende uitvoe-
ringspraktijk. Het Hof van Justitie eist dat de nationale rechter wetgeving zo-
veel mogelijk overeenkomstig een niet of gebrekkig omgezette richtlijn inter-
preteert. De verplichting tot richtlijnconforme interpretatie kan echter niet als 
grondslag dienen om nationale wetgeving contra legem te interpreteren. Ook 
mag nationale wetgeving niet zodanig worden geïnterpreteerd dat er een 
strafrechtelijke aansprakelijkheid ontstaat of wordt verzwaard. Meer in het 
algemeen vindt de verplichting tot richtlijnconforme interpretatie haar grens 
in de algemene rechtsbeginselen die deel uitmaken van het EU-recht, in het 
bijzonder het rechtszekerheidsbeginsel en het verbod van terugwerkende 
kracht. 
Aan de hand van Nederlandse jurisprudentie is onderzocht hoe ver de 
Nederlandse rechter in het licht van richtlijnconforme interpretatie bereid is 
te gaan. Daarbij bleek de Afdeling bereid richtlijnconform te interpreteren zo-
lang er aanknopingspunten voor een dergelijke interpretatie te vinden zijn. 
Daarbij staat een eventueel nadelig gevolg voor een derde partij niet aan een 
richtlijnconforme interpretatie in de weg. Uit de rechtspraak van de Hoge 
Raad volgt verder dat de doelstelling van de wetgeving van belang is. Indien 
de doelstelling van de wetgeving is een richtlijn te implementeren, dan levert 
dit een argument om de wet richtlijnconform te interpreteren. Ook is geble-
ken dat tekst van de wet leidend is. Wanneer deze voldoende ruimte biedt 
voor een richtlijnconforme interpretatie, dan moet er richtlijnconform wor-
den geïnterpreteerd, ook als de wetsgeschiedenis contra-indicaties geeft. 
Vervolgens werd de Nederlandse implementatiewetgeving onderzocht 
op conformiteit met de Richtlijn. Waar gebreken werden geconstateerd, werd 
tevens de vraag beantwoord of hier een richtlijnconforme interpretatie uit-
komst kon bieden. Uit de behandeling van de implementatiewetgeving blijkt 
dat de implementatie van de Richtlijn ten aanzien van vliegtuigexploitanten 
vrijwel vlekkeloos is verlopen. Ten aanzien van installaties moet echter wor-
den geoordeeld dat de implementatiewetgeving meerdere gebreken bevat. 
De grootste gebreken vloeien voort uit een discrepantie tussen het begrip ‘in-
richting’ en het begrip ‘installatie’. Daarnaast zijn nog enkele andere gebre-
ken geconstateerd. Bij deze andere gebreken waren echter veelal aankno-
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pingspunten voor richtlijnconforme interpretatie te vinden, waardoor een 
goede uitvoeringspraktijk ten aanzien van de Richtlijn kan worden bewerk-
stelligd. Enkele onderdelen zijn voor nader onderzoek aan onderdeel III 
voorbehouden. 
9.4  ONDERDEEL III BESCHOUWING VAN DE UITVOERINGSPRAKTIJK 
9.4.1  Inleiding 
Dit onderdeel betreft veruit het omvangrijkste onderdeel van dit onderzoek. 
In dit onderdeel is aan de hand van vijf hoofdstukken nagegaan of zowel in 
wetgeving als praktijk een correcte uitvoering wordt gegeven aan het ETS. 
De volgende hoofdstukken zijn in dit onderdeel terug te vinden: 
1. Hoofdstuk 4 De toewijzing van emissierechten; 
2. Hoofdstuk 5 ETS Register; 
3. Hoofdstuk 6 Rechtsbescherming; 
6. Hoofdstuk 7 Monitoring van emissies en handhaving van het ETS; 
5. Hoofdstuk 8 Afstemming met IE-installaties. 
9.4.2  Hoofdstuk 4 
In hoofdstuk 4 stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Welke toewijzingsmethoden worden in Nederland gehanteerd bij het toewijzen van 
emissierechten aan inrichtingen en vliegtuigexploitanten, en hoe verhouden de toe-
wijzingsmethoden zich met de Richtlijn ETS en de artikelen 101-109 VwEU? 
 
De Minister is het bevoegd gezag inzake kosteloze toewijzingen. In de para-
grafen 4.2 en 4.3 werd respectievelijk de kosteloze toewijzing aan inrichtin-
gen en vliegtuigexploitanten besproken. De toewijzing aan vliegtuigexploi-
tanten is grotendeels in overeenstemming met de vereisten die voortvloeien 
uit de EU-regelgeving. Uit de behandeling in paragraaf 4.2 moet daarentegen 
worden opgemaakt dat de kosteloze toewijzing aan inrichtingen in Neder-
land in strijd is met de EU-regelgeving als vastgelegd in de Richtlijn ETS en 
Besluit 2011/278/EU. Deze strijd vloeit voort uit de discrepantie tussen het 
Nederlandse begrip ‘inrichting’ en het EU-begrip ‘installatie’. Ook de moge-
lijkheid die de Nederlandse regelgeving biedt om de inrichting op te delen in 
broeikasgasinstallaties (het Nederlandse implementatiebegrip voor ‘installa-
tie) levert in de praktijk strijd op met de Richtlijn. Bij de opdeling van een 
inrichting in broeikasgasinstallaties moeten emitterende eenheden die niet 
tot een broeikasgasinstallatie behoren, hier wel onder worden geschaard. 
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Hierdoor worden activiteiten bij het ETS betrokken, die hier niet onder horen 
te vallen. 
De strijdigheden vloeien voort uit de onjuiste toewijzingsregelingen in de 
Rhe. Deze regeling is op zijn beurt tevens in strijd met de artikelen 16.24-
16.26 en 16.32 Wm. Via een aanpassing van de Rhe kunnen de in dit hoofd-
stuk geconstateerde gebreken grotendeels worden verholpen. Zolang de strij-
digheden niet worden verholpen, hebben Nederlandse drijvers een met de 
Richtlijn ETS in strijd zijnde concurrentievoordeel op buitenlandse exploitan-
ten. 
In paragraaf 4.4 werd de veiling van emissierechten behandeld. Aange-
zien de veiling via een gezamenlijk veilingplatform via de regels van Veror-
dening (EU) 1031/2010 verloopt, handelt Nederland in zoverre conform het 
EU-recht. Nederland heeft slechts invloed op de persoon van de veiler (be-
stuur van de NEa), en de nationale toezichthouder (AFM), waarbij de laatste 
toezicht houdt op de Nederlandse veilingdeelnemers. Diepgravend onder-
zoek naar de rol van de AFM is niet verricht, dat vereist een daartoe strek-
kend financieel-technisch onderzoek. Het bestuur van de NEa voldoet aan de 
regels die in Verordening (EU) 1031/2010 aan de veiler worden gesteld. Ook 
in zoverre handelt Nederland dus in overeenstemming met de EU-regel-
geving die van toepassing is op de veiling van emissierechten. 
In paragraaf 4.2 en paragraaf 4.4 werd tevens de vraag gesteld of de Ne-
derlandse uitvoering van de kosteloze toewijzing van emissierechten aan in-
richtingen, en de wijze van veiling van emissierechten, in strijd is met de re-
gelgeving inzake staatssteun. Wat betreft de strijdigheden die zijn geconsta-
teerd bij de kosteloze toewijzing van emissierechten aan de drijvers van in-
richtingen, is vastgesteld dat dit niet resulteert in staatssteun. De veiling van 
emissierechten vindt plaats op EU-niveau, waardoor ook in zoverre geen 
strijd ontstaat met de regelgeving inzake staatssteun. 
In paragraaf 4.4 werd, tot slot, de vraag gesteld of de besteding van de 
veilingopbrengsten door Nederland in overeenstemming is met de Richtlijn 
ETS. Vastgesteld is dat, voor zover er al een verplichte besteding voortvloeit 
uit artikel 10 lid 3 en artikel 3 quinquies lid 4 Richtlijn ETS, Nederland in 
overeenstemming met deze bestedingsregels heeft gehandeld. 
9.4.3  Hoofdstuk 5 
In hoofdstuk 5 is de werking van het ETS-register besproken, zoals het is 
vastgelegd in Verordening (EU) 389/2013, en uitgewerkt in Nederlandse 
regelgeving. Daarbij stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Hoe functioneert de handel in emissierechten binnen het EU-register waarin de emis-
sierechten worden geregistreerd? Welke beperkingen vloeien er uit deze regelgeving 
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voort voor de Nederlandse wetgeving en praktijk, en voldoet de Nederlandse wetge-
ving en praktijk aan deze beperkingen? 
 
In paragraaf 5.2 kwam de werking van het register uitgebreid aan bod, voor 
zover van belang voor het ETS. De registeraspecten van de opening van een 
rekening, de overdrachten, de bescherming van het ‘eigendomsrecht’, de toe-
wijzing levering en veiling van emissierechten, het gebruik van internationa-
le kredieten, de afschrijving en inlevering van emissierechten, en annulering 
van internationale kredieten zijn aan bod gekomen. In deze paragraaf wer-
den enkele gevolgen voor de Nederlandse rechtsorde reeds zijdelings be-
sproken. De sterke positie van de verkrijger van een emissierecht – een ver-
krijger wordt vermoed rechthebbende te zijn, wanneer hij te goeder trouw 
handelt verkrijgt hij een emissierecht vrij van gebreken – valt daarbij op. 
Bestuursrechtelijk van belang is dat besluiten inzake het beheer van re-
keningen (waaronder de opening) worden genomen door de nationale admi-
nistrateur (naar Nederlands recht een ambtenaar werkzaam bij de NEa, die 
door het bestuur van de NEa wordt aangewezen). De nationale administra-
teur is, zoals in hoofdstuk 6 wordt uitgewerkt, als een bestuursorgaan in de 
zin van artikel 1:1 onder a Awb te kwalificeren. Onder meer de besluiten in-
zake de opening van rekeningen zijn daarmee als besluiten in de zin van ar-
tikel 1:3 Awb te kwalificeren. 
In paragraaf 5.3 werden de Nederlandse uitwerkingsregelingen behan-
deld. Grotendeels is de Nederlandse uitwerking conform de Verordening. Bij 
de regeling van de onherroepelijkheid van een overdracht moet evenwel 
worden vastgesteld dat er strijd ontstaat met de Verordening, nu de onher-
roepelijkheid is geregeld door de Verordening. Ingevolge de jurisprudentie 
van het Hof van Justitie is een implementatie van een Verordening niet toe-
gestaan, zelfs als de nationale regeling (vrijwel) hetzelfde rechtsgevolg tracht 
te bewerkstelligen. Deze strijd is evenwel van ondergeschikt belang. Voor de 
praktijk zal deze strijdigheid geen gevolgen hebben. Ook staan de extra kos-
ten die gerekend worden voor een rekening met toegang tot extra diensten 
van de NEa, waaronder een helpdesk, op gespannen voet met Verordening 
(EU) 389/2013. Verder is gesuggereerd dat de regeling omtrent de uitsluiting 
van het pandrecht en het recht van vruchtgebruik niet noodzakelijk is in het 
kader van de Verordening. De Verordening staat aan dergelijke beperkte 
(zekerheids)rechten niet in de weg. Aangezien beperkte (zekerheids)rechten 
regelingen van nationale aard zijn en de uitsluiting ervan de handel in emis-
sierechten verder niet beperkt, is deze uitsluiting toelaatbaar en handelt Ne-
derland in zoverre niet in strijd met het EU-recht. 
Wel levert het niet aanwijzen in de Nederlandse regelgeving van de 
‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ onduidelijkheden op. 
Ten aanzien van sommige besluiten van de nationale administrateur op 
grond van Verordening (EU) 389/2013 kan ingevolge die Verordening alleen 
bij die autoriteit bezwaar worden ingediend. In hoofdstuk 6 is uitgewerkt 
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hoe deze leemte in de rechtsbescherming naar nationaal recht kan worden 
ondervangen. 
9.4.4  Hoofdstuk 6 
In hoofdstuk 6 zijn verschillende elementen van de (nationale) rechtsbescher-
ming ten aanzien van het ETS uitgewerkt. Daarbij stond de volgende deel-
vraag centraal: 
 
Biedt de Nederlandse rechtsbescherming, vanuit EU-perspectief bezien, ten aanzien 
van ETS aangelegenheden voldoende waarborgen, en wordt het eigendomsrecht van 
(vliegtuig)exploitanten door de handel in emissierechten niet teveel beperkt? 
 
Geconcludeerd moet worden dat het Nederlandse systeem van rechtsbe-
scherming voldoet aan de EU-beginselen van doeltreffendheid, gelijkwaar-
digheid en effectieve rechtsbescherming. Hoewel tegen gelijkwaardige 
Wabo-besluiten beroep in twee instanties openstaat, en tegen ETS-besluiten 
doorgaans slechts beroep in eerste en enige aanleg bij de Afdeling mogelijk 
is, levert dit geen strijd met het gelijkwaardigheidsbeginsel op. Gezien de 
unieke eigenschappen van het ETS en de doorgaans kortere doorlooptijd bij 
de Afdeling, is het huidige rechtsbeschermingssysteem ook in het licht van 
het gelijkwaardigheidsbeginsel verdedigbaar.  
De knelpunten die in hoofdstuk 5 werden aangestipt met betrekking tot 
de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ in Verordening 
(EU) 389/2013 zijn in dit hoofdstuk nader uitgewerkt. Vastgesteld is dat deze 
autoriteit over de band van artikel 7:1 Awb in feite de nationale administra-
teur is. Waar slechts bezwaar openstaat bij de ‘desbetreffende autoriteit 
krachtens het nationale recht’, kan dus bezwaar worden ingediend bij de 
nationale administrateur. Wel lijkt de Commissie met haar verordening voor 
ogen te hebben gehad dat een ander dan de nationale administrateur op be-
zwaren zou moeten beslissen. Daarmee staat de huidige uitvoering van Ver-
ordening (EU) 389/2013 in zoverre op gespannen voet met die Verordening. 
De rechtsbescherming naar nationaal recht wordt nog onduidelijker wanneer 
naast de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ ook bij de 
‘bevoegde autoriteit’ bezwaar kan worden gemaakt. Derhalve wordt in dit 
proefschrift aanbevolen ook de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het natio-
nale recht’ expliciet aan te wijzen. Voorgesteld wordt aan te sluiten bij het be-
stuur van de NEa. Dat voorkomt verwarring in gevallen waarbij ingevolge 
de Verordening zowel bezwaar kan worden ingesteld bij de ‘desbetreffende 
autoriteit krachtens het nationale recht’, als bij de ‘bevoegde autoriteit’. Bei-
den zijn dan naar nationaal recht immers het bestuur van de NEa. Hiermee 
wordt dan naar nationaal recht feitelijk een administratief beroepsmogelijk-
heid in het leven geroepen bij het bestuur van de NEa. 
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Ook de positie van derden bij rechtmatig genomen besluiten en bij be-
sluiten met formele rechtskracht is uitgewerkt. Vastgesteld is dat rechtmatig 
genomen besluiten op grond van het ETS, ook naar civiel recht voor rechtma-
tig moeten worden aangenomen. Althans, voor zover de bestuurlijke afwe-
ging de betreffende belangen reeds behoorde te verdisconteren. Wat betreft 
de positie van derden bij besluiten met formele rechtskracht moet worden 
vastgesteld dat een besluit geen formele rechtskracht heeft jegens niet-be-
langhebbenden. Derhalve kunnen bijvoorbeeld nieuwkomers de rechtmatig-
heid van eerder genomen toewijzingsbesluiten bij de civiele rechter aanvech-
ten als zij menen daardoor schade te hebben opgelopen. Echter, een dergelijk 
beroep zal waarschijnlijk in de praktijk al snel inhoudelijk stuklopen op het 
vereiste ‘conditio sine qua non’-verband. 
Verder zijn de broeikasgasemissievergunning en emissierechten in het 
licht van het eigendomsrecht van artikel 1 Eerste Protocol EVRM en artikel 17 
Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie behandeld. De broei-
kasgasemissievergunning betreft een vorm van regulering die is toegestaan. 
Ook de intrekkingsgronden voor de broeikasgasemissievergunning zullen 
doorgaans stand kunnen houden. Wat betreft emissierechten is geoordeeld 
dat deze zelf onderwerp van het eigendomsrecht zijn. Wat betreft wettelijke 
grondslagen voor aanpassing van de toewijzing van emissierechten is verder 
geoordeeld dat deze niet afdoen aan het eigendomsrecht. Immers, doordat 
op voorhand is geregeld in welke gevallen een toewijzing dient te worden 
aangepast, behelst de toewijzing in die gevallen geen ‘legitimate expectation’ 
die geschonden wordt. Met andere woorden, de wettelijke aanpassingsmoge-
lijkheden van toewijzingsbesluiten zorgen ervoor dat de toewijzingen in 
zoverre geen ‘legitimate expectation’ opleveren en dus geen bescherming in 
het licht van artikel 1 Eerste Protocol EVRM en artikel 17 Handvest genieten. 
Verder is de toegang tot informatie behandeld. De toegang tot informatie 
is van belang, omdat dit belanghebbenden in staat stelt over de informatie te 
beschikken die zij nodig hebben in het kader van zienswijzen-, bezwaar-, en 
beroepsprocedures. Wat betreft de toegang tot informatie is de toegang tot 
het emissieverslag en het MP behandeld. Ook is het gebruik van NEN-EN 
ISO-normen aan de orde gekomen. Vastgesteld is dat de Afdeling in haar 
weigering van het recht op inzage in het emissieverslag te kort door de bocht 
is gegaan. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie en het Gerecht volgt 
mijns inziens dat in ieder geval delen van het emissieverslag openbaar zou-
den moeten worden gemaakt. Immers, onder ‘informatie over emissies in het 
milieu’ valt ook informatie die het publiek in staat stelt na te gaan of de emis-
sies correct zijn beoordeeld. Het MP is wel openbaar, maar wordt niet actief 
openbaar gemaakt. Hier wordt aanbevolen aan te sluiten bij de Ierse praktijk. 
Ierland maakt de vergunningen met bijbehorende monitoringsplannen actief 
online openbaar. Aangezien in Nederland gebruik wordt gemaakt van een 
digitaal Excel-sheet voor de aanlevering van monitoringsplannen, zou een 
actieve openbaarmaking eenvoudig te bereiken zijn.  
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Het gebruik van NEN-EN ISO-normen is in de juridische literatuur van 
het EU-recht verder niet controversieel. Desalniettemin kan hier de vraag 
worden gesteld of door de opneming van die normen in EU-regelgeving, 
waarmee die normen een bindend karakter krijgen, de normen aan de be-
kendmakingsvereisten van artikel 297 VwEU moeten voldoen.2 In de Neder-
landse jurisprudentie wordt het gebruik van NEN-normen in nationale regel-
geving toegestaan. Wellicht dat op EU-niveau een gelijksoortig oordeel mo-
gelijk is, al lijkt mij dit, in lijn met de redenering van Neerhof, uit dogmatisch 
oogpunt onwenselijk.3 Wanneer in een nationale procedure de geldigheid 
van het gebruik van deze normen aan de orde wordt gesteld, zal de nationale 
rechter hierover prejudiciële vragen moeten stellen. 
Tot slot is het gebruik van de gefixeerde boete en naming & shaming (de 
publicatie van overtreders van de inleverplicht) aan de orde gekomen. Beide 
instrumenten zijn in het licht van het evenredigheidsbeginsel en artikel 6 
EVRM en artikel 47 Handvest houdbaar, met name doordat het Hof van Jus-
titie een uitzondering op de toepassing toelaat in het geval van overmacht. 
Wel sluit de Nederlandse regelgeving in artikel 18.16a lid 2 Wm de toepas-
sing van artikel 5:41 Awb (verwijtbaarheid) in strijd met artikel 6 EVRM en 
artikel 47 Handvest uit. Immers, in zoverre wordt naar de letter van de Ne-
derlandse regelgeving ook een overmachtssituatie niet gehonoreerd. Overi-
gens kan de bestuursrechter zolang deze uitsluiting niet wordt geschrapt, 
artikel 18.16a lid 2 Wm (de gefixeerde boete) buiten toepassing laten in geval 
van overmachtsituaties, wegens strijd met EU-recht. 
Samenvattend volgt uit dit hoofdstuk dat de rechtsbescherming over het 
algemeen goed is geregeld. Slechts het niet expliciet naar nationaal recht aan-
wijzen van de ‘desbetreffende autoriteit krachtens het nationale recht’ staat 
op gespannen voet met Verordening (EU) 389/2013. Ook is geconstateerd dat 
de Afdeling in het kader van de toegang tot het emissieverslag verzuimd 
heeft prejudiciële vragen te stellen en heeft geoordeeld dat het emissieverslag 
in het geheel niet openbaar hoeft te worden gemaakt. Daarentegen wordt in 
dit onderzoek geconcludeerd, op basis van de huidige jurisprudentie van het 
Hof van Justitie en het Gerecht, dat in ieder geval een deel van een emissie-
verslag voor het publiek toegankelijk zal moeten zijn. Mocht een geschil hier-
over zich opnieuw bij de Afdeling aandienen, dan zal de Afdeling hier vra-
gen over moeten stellen aan het Hof van Justitie. Voor het overige is de 
rechtsbescherming vanuit EU-perspectief goed gewaarborgd. Het eigen-
domsrecht van (vliegtuig)exploitanten wordt niet teveel beperkt. 
                                                             
2  Immers, de EU-regelgeving is niet bindend voordat het is gepubliceerd: Edward & 
Lane 2013, p. 340 en HvJ EU 10 maart 2009, C-345/06 (Heinrich), r.o. 41-63. 
3  Neerhof 2011a, aant. 6. 
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9.4.5  Hoofdstuk 7 
In dit hoofdstuk zijn alle actoren die een rol spelen in het kader van de moni-
toring van emissies van, en toezicht op, (vliegtuig)exploitanten behandeld. 
De belangrijkste actoren zijn daarbij: 
1. de verificateur: verifieert emissieverslagen van de drijver van een inrich-
ting – heeft als doel na te gaan of emissies wel waarheidsgetrouw zijn 
vastgelegd; 
2. het bestuur van de NEa: houdt toezicht op de naleving van het ETS, 
waaronder de steekproefsgewijze controle van emissieverslagen – legt zo 
nodig bestuurlijke sancties op; 
3. het bestuur van de Raad voor de Accreditatie: neemt besluiten inzake de 
accreditatie van verificateurs en houdt toezicht op verificateurs. Zonder 
accreditatie kan een verificateur geen (geldige) verificaties van emissie-
verslagen verrichten. 
 
In dit hoofdstuk stond de volgende deelvraag centraal: 
 
Op welke wijze wordt in Nederland toezicht gehouden op de naleving van de ETS-
regelgeving? Leiden de handhavingsbevoegdheden in de praktijk tot een uitvoering 
van de richtlijn, die recht doet aan de inhoud van de richtlijn? 
 
De conclusie is dat de Nederlandse implementatie en uitvoering van het toe-
zicht op (vliegtuig)exploitanten grotendeels voldoet aan de eisen die voort-
vloeien uit het EU-recht. Evenwel is opgemerkt dat de handhaving ten aan-
zien van exploitanten/drijvers niet voldoet aan het gelijkwaardigheidsbegin-
sel, omdat er in tegenstelling tot de omgevingsvergunning geen gebruik kan 
worden gemaakt van een last onder bestuursdwang. Ook het gebruik van het 
begrip ‘inrichting’, hoewel grotendeels in overeenstemming met het EU-
recht, leidt op enkele punten tot strijd met de regels die voortvloeien uit de 
Richtlijn ETS, Verordening (EU) 601/2012 en Verordening (EU) 600/2012, met 
name waar de monitoring is gekoppeld aan de beoordeling van tussentijdse 
wijzigingen in de kosteloze toewijzing van emissierechten. Immers, zoals in 
hoofdstuk 4 is uitgewerkt, zal er bij een inrichting in andere gevallen sprake 
zijn van een significante aanpassing dan wanneer wijzigingen op het niveau 
van de installatie worden benaderd. 
Wat betreft de toezichthouders is opgemerkt dat de motivering voor het 
aanwijzen van het bestuur van de RvA als zelfstandig bestuursorgaan hero-
verweging verdient. Hoewel vanuit EU-perspectief het privaatrechtelijk ka-
rakter niet problematisch is, schrijft de Wzbo (Kaderwet zelfstandige be-
stuursorganen) voor dat er slechts in zeer uitzonderlijke gevallen voor mag 
worden gekozen een zbo-status te verlenen aan een orgaan van een privaat-
rechtelijk rechtspersoon. Nagegaan moet dus worden of de functies van het 
bestuur van de RvA niet evengoed door een orgaan van een publiekrechtelij-
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ke rechtspersoon zou kunnen worden uitgeoefend. Een vergelijking met 
Ierland laat zien dat vanuit Ierse optiek een publiekrechtelijk orgaan even-
goed toezicht kan houden op verificateurs. 
9.4.6  Hoofdstuk 8 
In dit hoofdstuk is de afstemming van ETS-activiteiten met IE-activiteiten be-
sproken. Daarbij kwam de verplichte materiële en procedurele afstemming 
tussen beide activiteiten aan de orde. Daarbij luidde de deelvraag als volgt: 
 
Hoe is de afstemmingsregeling als procedureel voorgeschreven in artikel 8 Richtlijn 
ETS en materieel voorgeschreven in artikel 9 Richtlijn IE in Nederland geïmplemen-
teerd? Zorgt deze implementatie voor knelpunten? 
 
Materieel blijkt de afstemming naar nationaal recht in de wetgeving bij de 
implementatie van artikel 9 lid 1 Richtlijn IE niet goed tot stand te zijn ge-
bracht. Daardoor wordt in de praktijk de afstemming tussen ETS-activiteiten 
en IE-activiteiten niet goed gerealiseerd. Door de Nederlandse implementatie 
wordt ten aanzien van alle broeikasgassen de oplegging van emissiegrens-
waarden aan een inrichting uitgesloten, als deze ETS-activiteiten verricht. 
Daarentegen voorziet de Richtlijn IE slechts op het uitsluiten van grenswaar-
den voor broeikasgassen voor zover zij worden genoemd in bijlage I Richtlijn 
ETS, als gevolg van een activiteit die in die bijlage wordt genoemd. Er is 
daarbij een voorbeeld uit de jurisprudentie gegeven, waaruit blijkt dat deze 
foutieve implementatie ook in de praktijk tot knelpunten leidt. 
In de Omgevingswet en het daarbij behorende Besluit kwaliteit leefom-
geving zal de materiële afstemming beter aansluiten op artikel 9 Richtlijn IE. 
Slechts een onderdeel blijft dan gebrekkig geïmplementeerd: artikel 8.58 Bkl 
(ontwerp-Besluit kwaliteit leefomgeving) blijft betrekking hebben op alle 
broeikasgassen, terwijl artikel 9 Richtlijn IE slechts voorziet in een uitsluiting 
van de toepassing van emissiegrenswaarden voor broeikasgassen die in com-
binatie met de ETS-activiteit worden genoemd in bijlage I van de Richtlijn 
ETS.  
De procedurele afstemming tussen ETS en IE activiteiten als voorge-
schreven door artikel 8 Richtlijn ETS, is naar behoren geïmplementeerd in de 
Nederlandse wetgeving. Ook bij het in werking treden van de Omgevings-
wet en bijbehorende AMvB’s, zal de procedurele afstemming in overeen-
stemming zijn met artikel 8 Richtlijn ETS. 
Conclusies en aanbevelingen 429 
 ――― 
9.5  BEANTWOORDING VAN DE HOOFDVRAAG 
Op basis van de analyse van het ETS in onderdelen I, II en III kan de hoofd-
vraag worden beantwoord. De centrale vragen van dit onderzoek waren: 
1) Op welke wijze wordt het ETS in Nederland geïmplementeerd en hoe 
functioneren de toewijzing en de handel in broeikasgasemissierechten in 
het Nederlandse omgevingsrecht? 
2) Op welke wijze wordt in het kader van de verlening van omgevingsver-
gunningen voor milieuactiviteiten (inrichtingen), de coördinatie tussen 
het ETS en de Richtlijn IE toegepast? 
3) Doen zich bij de implementatie of de toepassing van het ETS – mede be-
zien in relatie tot de Richtlijn IE – knelpunten voor waardoor Nederland 
de Europese doelstelling op het gebied van het tegengaan van broeikas-
gasemissies onvoldoende realiseert, dan wel beter zou kunnen realiseren, 
en zo ja, welke oplossingen zijn denkbaar? 
 
Onderdelen 1) en 2) zijn daarbij in onderdelen II en III uitgewerkt. Onderdeel 
3) moet worden beantwoord aan de hand van de conclusies van onderdelen 
I, II en III.  
Uit de analyse in onderdeel I volgt dat er geen (noemenswaardige) knel-
punten van de Richtlijn ETS in het licht van het internationaal recht en het 
VEU en VwEU bestaan. Derhalve wordt in dit onderzoek aangenomen dat de 
Richtlijn ETS in zoverre rechtsgeldig is. Dit is relevant, immers daar waar het 
ETS zelf in strijd zou zijn met hoger recht, zou een strijdigheid van de Neder-
landse implementatie met het ETS in zoverre geen zelfstandige betekenis 
meer hebben.  
Uit onderdelen II en III blijkt dat Nederland zowel in wetgeving (for-
meel) als in de uitvoering (materieel) op onderdelen in strijd handelt met de 
Richtlijn ETS en de daarbij behorende uitvoerregelingen van de Commissie. 
Veel van deze knelpunten kunnen met een richtlijnconforme interpretatie 
voor de uitvoeringspraktijk worden opgelost (al blijft er dan formeel wel een 
verplichting bestaan de Richtlijn alsnog correct te implementeren). Enkele 
onderdelen zijn evenwel niet richtlijnconform te interpreteren en bovendien 
hebben enkele onderdelen al geleid tot materiële gebreken in de uitvoering 
van het ETS in Nederland. Deze materiële gebreken hangen met name samen 
met het verschil tussen de begrippen ‘inrichting’ en ‘installatie’ en de wijze 
waarop het begrip ‘broeikasgasinstallatie’ bij een opdeling van een inrichting 
ten behoeve van een kosteloze toewijzing wordt uitgelegd. In mindere mate 
speelt het verschil tussen deze begrippen ook een rol bij de monitoring van 
emissies. Immers, uit het feit dat bij een opdeling van een inrichting in broei-
kasgasinstallaties emitterende eenheden die buiten de BKG’s vallen bij BKG’s 
moeten worden ondergebracht, volgt dat buiten het ETS vallende emitteren-
de eenheden onterecht bij het ETS worden betrokken. Zowel bij de monito-
ring op het niveau van de inrichting, als bij monitoring op het niveau van de 
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BKG in geval van een opsplitsing, worden daardoor mogelijk activiteiten en 
emissies tot het ETS gerekend die hier niet onder horen te vallen. Hierdoor 
worden mogelijk onterecht emissierechten toegekend. Deze uitvoering werkt 
derhalve in het nadeel van buitenlandse installaties. Tevens leidt dit tot een 
hogere administratieve last voor de Nederlandse inrichtingen, nu mogelijk 
meer activiteiten moeten worden gemonitord. De toewijzingsbesluiten die 
ten gevolge van de materiële gebreken in strijd met het EU-recht zijn geno-
men en formele rechtskracht hebben, zijn niet meer terug te draaien. 
9.6  AANBEVELINGEN 
De in dit proefschrift geconstateerde knelpunten van de Nederlandse imple-
mentatie met de Richtlijn ETS kan bij de overheveling van de implementa-
tiewetgeving naar de Omgevingswet worden opgelost. In de Omgevingswet 
is een nieuw hoofdstuk 14 voorzien voor het ETS. Ik heb reeds eerder aanbe-
velingen gedaan voor de implementatie van het ETS in dit hoofdstuk.4 De 
kern van deze oplossing kan worden gevonden in een nieuwe vergunning-
plicht. Als in hoofdstuk 14 Ow een vergunningplicht voor ETS-installaties 
wordt ingevoerd, kan dit onder de volgende bewoordingen: 
 
Artikel 14.1 Ow: 
 
1. Het is verboden zonder vergunning van het bestuur van de emissie autoriteit een 
activiteit te verrichten die is aangewezen bij AMvB. 
2. De in lid 1 bedoelde vergunning kan betrekking hebben op een of meer bij AMvB 
aangewezen activiteiten. 
 
In het Besluit activiteiten leefomgeving kan dan de volgende bepaling wor-
den opgenomen: 
 
Afdeling 3.4a Bal 
 
Artikel 3.116a: 
1. De activiteiten als bedoeld in artikel 14.1 Ow zijn de activiteiten aangewezen in 
bijlage I bij Richtlijn 2003/87/EG voor zover zij het daarbij aangewezen broeikasgas 
veroorzaken en plaatsvinden in een vaste technische eenheid. 
2. Deze activiteiten omvatten ook andere activiteiten die met de activiteiten bedoeld 
in lid 1 rechtstreeks samenhangen, in technisch verband staan met de op die locatie 
ten uitvoer gebrachte activiteiten, en gevolgen kunnen hebben voor de emissies en 
verontreiniging. 
                                                             
4  Thurlings 2016b. 
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In lid 1 heb ik het onderdeel ‘en plaatsvinden in een vaste technische een-
heid’ toegevoegd in aansluiting op de formulering van artikel 3 onder e 
Richtlijn. Hiermee wordt voorkomen dat het nationale activiteitenbegrip rui-
mer geïnterpreteerd wordt dan het begrip ‘vaste technische eenheid’ uit de 
Richtlijn ETS.5 
Met de bovenstaande formulering is de Nederlandse implementatie van 
de vergunningplicht mijns inziens in overeenstemming met de Richtlijn ETS. 
Als vervolgens bij de kosteloze toewijzing van emissierechten en de monito-
ring van emissies wordt aangesloten bij de reikwijdte van de artikel 14.1 Ow-
vergunning, wordt ook op deze onderdelen in overeenstemming met het EU-
recht gehandeld. 
Wat betreft de afstemming tussen IE-activiteiten en ETS-activiteiten is in 
hoofdstuk 8 geconstateerd dat het voorgestelde artikel 8.58 Bkl de afstem-
ming grotendeels goed implementeert, zij het dat emissiegrenswaarden voor 
alle broeikasgassen die van een ETS-activiteit afkomstig zijn van emissie-
grenswaarden worden uitgesloten. Artikel 9 lid 1 Richtlijn IE voorziet echter 
slechts in een uitsluiting van de toepassing van emissiegrenswaarden voor 
broeikasgassen die in combinatie met de ETS-activiteit worden genoemd in 
bijlage I van de Richtlijn ETS. Dit kan worden opgelost met de formulering: 
 
Aan een omgevingsvergunning worden als het een activiteit betreft waarop ook de in 
artikel 16.5 van de Wet milieubeheer [later 14.1 Ow] vervatte verboden betrekking 
hebben, geen voorschriften verbonden: 
a) inhoudende een emissiegrenswaarde voor een broeikasgas dat in combi-
natie met de activiteit in bijlage I van richtlijn 2003/87/EG wordt ge-
noemd, tenzij dat noodzakelijk is om te verzekeren dat geen significante mili-
euverontreiniging in de onmiddellijke nabijheid van de activiteit wordt veroor-
zaakt [...]. 
 
De vraag is echter wel wat er tot aan de overheveling van het ETS naar de 
Omgevingswet kan worden gedaan om (meer) in overeenstemming met de 
Richtlijn ETS te handelen. Wanneer er voor de normatieve ETS-regelgeving6 
aansluiting wordt gezocht bij het BKG-begrip, wordt er automatisch aange-
sloten bij het installatiebegrip van de Richtlijn ETS. Wat betreft de broeikas-
gasemissievergunning, kan dan worden aangesloten bij de inrichting. De 
                                                             
5  Zo sluit dit begrip volgens de ‘Guidance on Interpretation of Annex I of the EU-ETS 
Directive (excl. aviation activities)’, uit dat mobiele eenheden (die als doel hebben mo-
biel te zijn ten tijde van de werkzaamheden) deel uitmaken van de installatie (Guidance 
on Interpretation of Annex I of the EU-ETS Directive (excl. aviation activities), p. 7). 
6  Onder meer de toewijzing van emissierechten en de monitoring van emissies. 
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Richtlijn ETS laat dit ook toe nu een vergunning blijkens die Richtlijn op een 
of meerdere installaties van dezelfde exploitant betrekking kan hebben.7  
Hierbij moet echter nog wel worden opgemerkt, zoals uitgewerkt in sub-
paragraaf 3.4.2.1, dat een installatie zich niet altijd (volledig) binnen de in-
richting hoeft te bevinden. Hiervoor zij verwezen naar de conclusie van A-G 
Kokott bij het arrest EPZ van het Hof van Justitie. Uit haar conclusie kan 
worden afgeleid, kort gezegd, dat zelfs een activiteit die zich op een grote 
afstand van de hoofdactiviteit van een installatie bevindt (de activiteit die in 
bijlage I Richtlijn ETS staat vermeld), tot de installatie kan worden gerekend 
indien deze als hoofddoel heeft de hoofdactiviteit te ondersteunen.8 Mocht 
deze lijn in een voorkomend geval door het Hof van Justitie worden gevolgd, 
dan staat ook dit op gespannen voet met de inrichtingbenadering in Neder-
land. Immers, het is de vraag of dan kan worden volgehouden dat deze acti-
viteit zich in de onmiddellijke nabijheid bevindt van de hoofdactiviteit,9 of 
dat de activiteiten gezamenlijk binnen een zekere begrenzing worden ver-
richt.10 Richtlijnconforme interpretatie kan hier een uitkomst bieden. Bijvoor-
beeld door het begrip ‘installatie’ uit artikel 1.1 lid 4 Wm te interpreteren als 
‘broeikasgasinstallatie’ (dan is de onmiddellijke nabijheid immers op de rela-
tie tussen die installaties van toepassing, en niet meer op de afstand tussen 
de ondersteunde- en hoofdactiviteit).11 Ook kan het onderdeel ‘binnen een 
zekere begrenzing’ uit artikel 1.1 lid 1 Wm in het licht van de uiterste gren-
zen van een installatie worden geïnterpreteerd, zodat de inrichting in ieder 
geval mede die grenzen omvat.12 
Een punt van aandacht dat overblijft is de begrenzing van de inrichting 
in samenhang met zeggenschap. Immers, bij de vraag of sprake is van een in-
richting, speelt de organisatorische binding over het algemeen een belangrijke, 
zo niet doorslaggevende, rol. In de rechtspraak wordt slechts in uitzonderlij-
ke gevallen de aanwezigheid van een inrichting aangenomen, ondanks het 
ontbreken van een organisatorische binding. Hieruit volgt dat het zeggen-
schapscriterium (de organisatorische binding vereist in ieder geval enige ma-
te van zeggenschap) over het algemeen een cruciale rol speelt.13 Dit kan ertoe 
leiden dat onderdelen die binnen het begrip ‘installatie’ vallen, buiten de be-
                                                             
7  Artikel 6 lid 1 Richtlijn ETS. Zo ook Teuben 2005, p. 281. 
8  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ), overweging 49. Zie over 
deze conclusie meer uitgebreid: Thurlings 2016a. 
9  Artikel 1.1 lid 4 Wm. 
10  Artikel 1.1 lid 1 Wm. 
11  Thurlings 2016a. 
12  Zo ook in het kader van de toenmalige IPPC-richtlijn: Boeve & Groothuijse 2009, p. 42. 
13  Uit de rechtspraak van de Afdeling volgt dat over het algemeen de organisatorische 
binding aanwezig moet zijn, eer er gesproken kan worden over een inrichting, enkele 
uitzonderingen daargelaten (zie Van ‘t Lam 2005, p. 128 en Mellenbergh 2009, p. 30 en 
31). 
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grenzing van de inrichting vallen, omdat er geen of onvoldoende sprake is 
van een organisatorische binding.14 Door de regering is binnen het kader van 
het ETS verdedigd dat de Richtlijn ETS dit toestaat, doordat het exploitant-
begrip uit die Richtlijn de reikwijdte van de vergunningplicht zou beper-
ken.15 Van den Broek verzet zich, in ieder geval in het kader van de toewij-
zing van emissierechten, tegen deze benadering. Hij stelt dat het installatie-
begrip op zichzelf staat. Eerst moet worden bepaald wat tot de installatie 
behoort. De exploitant is vervolgens degene die de installatie exploiteert. Als 
er onderdelen van de installatie zijn die buiten zijn zeggenschap vallen, dan 
zal de exploitant daar naar zijn oordeel de nodige contractuele voorzieningen 
voor moeten treffen.16 Voor dit standpunt kan steun worden gevonden in een 
conclusie van A-G Kokott. Zij overweegt:  
 
‘Het kenmerk van het technisch verband geeft aan dat niet beslissend kan zijn hoe een 
activiteit economisch gezien is georganiseerd, bijvoorbeeld of deze wordt uitgevoerd 
door een andere exploitant (outsourcing). Van belang is veeleer de integratie ervan in 
een technisch proces samen met de hoofdactiviteit die het aanknopingspunt vormt 
voor de toepasselijkheid van richtlijn 2003/87.’17 
 
Echter, ook dit knelpunt valt middels een richtlijnconforme interpretatie op 
te lossen. Zo zal een drijver van de inrichting vaak nog enige (economische) 
zeggenschap hebben over een opslagplaats die toebehoort aan een andere 
exploitant maar volledig ten dienste staat van de hoofdactiviteit binnen de 
inrichting. De milieubelasting van deze samenhangende activiteit is boven-
dien (vrijwel) volledig afhankelijk van de bedrijvigheid van de hoofdactivi-
teit, zodat er in die zin een afhankelijkheidsrelatie bestaat die op zichzelf een 
zekere zeggenschap over de samenhangende activiteit creëert. Zo zal een 
warmtekrachtkoppeling haar nuttig effect verliezen als de glastuinbouwer 
zijn activiteiten staakt, en zal de drijver van een kolencentrale zijn kolen van 
een opslagplaats kunnen halen in geval de exploitant van de opslagplaats 
geen garanties tegen overtredingen kan geven. Het een en ander vereist wel 
een (verdere) oprekking van het zeggenschapscriterium.18 Ook kan overigens 
                                                             
14  In de praktijk blijken bijvoorbeeld warmtekrachtcentrales ten behoeve van kassen van 
een glastuinbouwbedrijf buiten de broeikasgasemissievergunning te worden gehou-
den, wanneer deze niet onder de zeggenschap van de drijver vallen (Van Slijpe 2008, 
p. 633 en 634). 
15  MvT, Kamerstukken II 2003/04, 29565, nr. 3, p. 94. 
16  Van den Broek 2003. 
17  Conclusie A-G Kokott, HvJ EU 3 maart 2016, C-158/15 (EPZ), overweging 45. 
18  Het begrip is evenwel vrij rekbaar en lijkt daarmee voldoende ruimte te bieden voor 
deze interpretatie. Zie over zeggenschap in het bijzonder Van ‘t Lam 2005, p. 53-57. Zie 
ook ABRvS 19 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW2253, r.o. 2.6.3, waarin de Afdeling 
onder meer aan de hand van de rechtens en feitelijke macht om een overtreding te be-
→ 
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aansluiting worden gezocht bij de incidentele rechtspraak van de Afdeling 
waarin de aanwezigheid van een inrichting op basis van functionele en tech-
nische bindingen werd aangenomen.19 
 
 
                                                             
eindigen oordeelde dat de appellant als drijver van de inrichting was te kwalificeren. 
Zie overigens ook ABRvS 11 juni 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF9859 waarbij delen van 
een inrichting door twee verschillende rechtspersonen worden geëxploiteerd, maar 
toch een inrichting vormen. Zie in dat kader ook ABRvS 17 mei 2006, ECLI:NL:RVS: 
2006:AX2082. 
19  ABRvS 15 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ2252, r.o. 2.2.4-2.2.6. 
  Summary 
 
INTRODUCTION 
This thesis examines how the ETS (Emissions Trading System, based on Di-
rective 2003/87/EG) is implemented in Dutch law and how it functions in the 
Dutch practice. It is also assessed whether the procedural and substantive 
implementation is in accordance with the Directive ETS and other EU law. 
This study therefore contributes to a better understanding of the Dutch oper-
ation of the ETS, and proposes concrete solutions to problems identified in 
this study. This study does not entail a study of the Directive ETS as such, 
and the possible deficiencies in it, but has its focus on the Dutch implementa-
tion of the Directive. Nor does it extensively cover the (economic) design of 
emissions trading systems. 
The ETS consists of five key elements: (1) the allocation of allowances 
(free of charge or by auction), (2) emissions trading, (3) monitoring of the 
ETS, including the permits and the obligation to surrender sufficient allow-
ances and (4) the legal protection against decisions taken under the ETS. 
Given the overlap of ETS activities with IE activities covered by Directive 
2010/75/EU (Directive IE), this part can also be seen as a core element of the 
ETS (5). The following questions are therefore central to this research: 
1)  How is the ETS implemented in the Netherlands and how do the alloca-
tion of allowances and emissions trading function in Dutch environment-
al law and practice? 
2)  How is, in the context of the issuance of environmental permits for envi-
ronmental activities (‘establishment’), the co-ordination between the ETS 
and the Directive IE implemented? 
3)  Are there in the implementation or application of the ETS - also consid-
ered in relation to the Directive IE - bottlenecks that might hamper the 
achievement by the Netherlands of attaining the European objectives in 
combating greenhouse gas emissions, and which solutions are conceiva-
ble? 
 
For the purposes of answering these questions, this thesis is divided into four 
parts, in which I return to the abovementioned core components: 
Part I considers the ETS from the perspective of international legal 
frameworks. There the ETS is tested against relevant treaties and ‘higher’ EU 
law. This test is important. Indeed, where the ETS itself would conflict with 
higher law, a conflict between the Dutch implementation of the ETS and the 




Part II presents a theoretical consideration of the Dutch implementation 
of the ETS. In this section, the formal implementation of the ETS is tested 
against EU standards, such as the issuance of permits and the obligation to 
surrender sufficient emission allowances. Certain components are, because of 
their close relationship with practical components (part III of this study), not 
discussed. 
Part III provides a discussion of the practical implementation, including 
the allocation of allowances, emissions trading, legal protection, enforcement 
and the Dutch coordination of the implementation of the ETS Directive and 
IE-activities. Related regulations that have not already been discussed in Part 
II, have been discussed here. 
Part IV contains the conclusions and recommendations. 
PART I INTERNATIONAL LEGAL FRAMEWORKS 
In this section, the ETS Directive is viewed from an EU and international per-
spective. Global treaties were considered, as well as some customary rules. 
Whether an EU Directive can be assessed in the light of an international trea-
ty depends on three conditions, namely: 
1)  the EU should be bound by the treaty; 
2)  the nature and purpose of the treaty should not preclude the examination 
of the Directive in the light of the treaty; 
3)  the provisions of the treaty which the Directive must be checked agaist, 
must be unconditional and sufficiently precise. 
 
With regard to the ETS, the UNFCCC, the Kyoto Protocol, Treaty of Paris, the 
Chicago Convention and CORSIA were of particular interest. These treaties 
and resolution were considered in the light of the above mentioned condi-
tions. None of the treaties fulfilled these conditions, thus the ETS-Directive 
could not be assessed in the light of these treaties. It was also concluded that 
the Dutch constitutional principles of direct effect of international treaties 
could not be applied in the present case, due to EU-legal obstacles. 
Regarding the TEU and TFEU the ETS Directive was assessed in the light 
of its the legal basis, the principles of subsidiarity and proportionality, the 
free movement rules and the rules on competition and state aid. Regarding 
most of these provisions and principles no inconsistencies were found. Only 
under the principle of subsidiarity some amendments to the ETS Directive 
were considered to lack a sufficient motivation, which might be in violation 
of the principle of subsidiarity. However, it was also pointed out that EU 
legislative acts have as of yet never been found to violate the subsidiarity 
principle. Therefore it seems unlikely that these amendments will be consid-
ered to violate the principle of subsidiarity. 
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PART II THEORETICAL CONSIDERATION OF THE DUTCH IMPLEMENTATION 
In this section the implementation of the ETS Directive in the Dutch legisla-
tion is addressed, although some specific elements were forwarded to other 
chapters.  
It was considered that Article 288 TFEU seems to leave much room for 
Member States when they implement a directive. However, the European 
Court of Justice has given some conditions which the national implementing 
legislation must fulfill. It follows from case-law that a directive must be 
transposed into mandatory provisions of national law under which an indi-
vidual can know what his rights and obligations are. Furthermore it was 
considered that where national legislation does not (fully) transposes a di-
rective, the national court must, with some exceptions, interpret the national 
law in the light of the directive (principle of consistent interpretation).  
The Dutch implementing legislation was examined for compliance with 
the Directive. Where weaknesses were found, the legislation was examined 
for the possibilities for consistent interpretation. This study showed that the 
implementation of the directive with regard to aircraft operators is almost 
flawless. With regard to installations however, this study found some flaws 
in the implementing legislation. The most important flaw arises from a dis-
crepancy between the concept of ‘establishment’ in Dutch legislation and the 
concept of ‘installation’ in het ETS-Directive. The study showed that con-
sistent interpretation would not be possible for this specific flaw. Some other 
defects were also found. However, for these defects consistent interpretation 
was possible. 
PART III CONSIDERATION OF PERFORMANCE IN PRACTICE 
In this part it was examined whether the Dutch practice was in conformity 
with the ETS-Directive. Several aspects of the Directive were considered, 
divided in the following chapters: 
 
Chapter 4 The allocation of emission allowances; 
Chapter 5 ETS Registry; 
Chapter 6 Legal protection; 
Chapter 7 Monitoring of emissions and enforcement of the ETS; 
Chapter 8 Coordination of the ETS with IE-installations 
 
Chapter 4 The allocation of emission allowances 
The Dutch free allocation of emissions allowances was considered to be in 
violation of the ETS-Directive. The Dutch legislation allows for an allocation 
to either the establishment, or the installation, whichever the operator of the 
installation prefers. However, an establishment can hold more than one in-
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stallation. This leads to a differentiation of the allocation rules in violation of 
the ETS Directive and, more specifically, Decision 2011/278/EU. 
The study showed that there were no noteworthy inconsistencies of the 
Dutch practice with the EU auctioning rules. 
 
Chapter 5 ETS Registry 
The ETS Registry is mainly organized at EU level and is based on Regulation 
(EU) 389/2013. The Regulation is directly applicable in the Netherlands, and 
thus the Dutch authorities have less room to maneuver in its application. 
Where the Regulation left room for the Member States to have their own 
policies in its application, the Netherlands, with a few exceptions, applied the 
Regulation in conformity with the Regulation. However, the Netherlands has 
failed to explicitly appoint the so called ‘relevant authority under national 
law’. However, a solution to this inconsistency has been formulated in Chap-
ter 6. 
 
Chapter 6 Legal protection 
In chapter 6, various elements of the (national) legal protection with respect 
to the ETS were considered. 
It must be concluded that the Dutch legal protection system complies 
with the EU principles of effectiveness, equivalence and effective judicial pro-
tection. Although the legal protection against similar decisions under nation-
al law is possible before a court of law in both first instance and appeal, and 
against ETS decisions usually only an action in first instance is possible, this 
does not violate the equivalence principle. The appeals against ETS decisions 
can be launched directly at the Council of State (which is usually the court of 
appeal). Given the unique characteristics of the ETS and the generally shorter 
duration of procedures at the Council of State, the current system of legal 
protection with regard to the ETS is also justified in the light of the principle 
of equivalence. 
The failure to specifically appoint the ‘relevant authority under national 
law’ from Regulation (EU) 389/2013 in national law (also mentioned in Chap-
ter 5), was further worked out in this chapter. It has been determined that 
this authority is in fact, in conformity with Article 7:1 General Administrative 
Law Act (Awb), the national administrator. Where objections can only be 
raised with the ‘relevant authority under national law’, this objection can be 
submitted to the national administrator. However, it seems that the Commis-
sion had in mind that objections should be raised with someone else than the 
national administrator. Insofar The Dutch application of Regulation (EU) 389/ 
2013 is at odds with that Regulation. The legal protection under national law 
is even more unclear if objections can also be raised with the ‘competent 
authority’. I have recommended to appoint the Dutch Emissions Authority as 
both the ‘relevant authority under national law’ as well as the ‘competent 
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authority’. That way it is clear that objections can and should always be 
raised with the Emissions Authority. 
The position of third parties with regard to lawfully taken decisions to 
which no further appeal in Administrative Law is possible, was also consid-
ered. Where a decision is lawfully taken under administrative law, it must to 
the same extent be considered lawful under civil law. However, a decision 
cannot be considered lawful as such with regard to third parties that had no 
possibility to appeal the decision under administrative law at the time the 
decision was taken. This is relevant for so called Newcomers (i.e. new instal-
lations or new aircraft operators). They can still review the legality of deci-
sions regarding the allocation of emission rights before a civil court, if they 
believe to have suffered damage because of an unlawfulness in that decision. 
However, such an action is likely to fail, because of the difficulties surround-
ing the required sine qua non causality. 
Furthermore, the greenhouse gas emissions permit and allowances were 
reviewed in the light of the right to property under Article 1 First Protocol 
ECHR and Article 17 Charter of Fundamental Rights of the European Union. 
The greenhouse gas emissions permit is a form of regulation of property and 
is permitted. The grounds for revocation of the greenhouse gas emissions 
permit will usually pass the test of legality. Emissions allowances are, contra-
ry to the greenhouse gas emissions permit, the subject of property rights. As 
far as it concerns the legal bases to adjust the allocation of allowances how-
ever, this can be considered not to affect the legal ownership. After all, when 
it has been regulated in advance under which circumstances an allocation 
can be adjusted, there can be no ‘legitimate expectation’ as to the issuance of 
those allowances. 
This chapter also considered the access to information. Access to infor-
mation is important, because it enables applicants, for example in appeal to a 
decision, to have the necessary information to sustain their claims. Regarding 
access to information, access to the emission report and monitoring plan was 
considered. Also, the use of EN ISO standards was discussed.  
The case law of the Council of State with regard to the access to emission 
reports seems to be at odds with the case law of the General Court and the 
Court of Justice of the EU. Although the Dutch court denies access to the 
emission report on the basis of confidentiality, it seems that the EU courts 
demand at least a partial disclosure. 
The use of EN ISO standards in EU law is uncontroversial in legal litera-
ture. Nevertheless, the question arises whether the inclusion of such stand-
ards in EU legislation, with which such a standard becomes binding, must 
meet the disclosure requirements of Article 297 TFEU. In Dutch case law the 
use of NEN standards in national legislation is permitted. Perhaps a similar 
assessment is possible at EU level. When in national proceedings a question 
on the validity of the use of these standards is raised, the national court must 
ask preliminary questions about the use of these standards. 
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Finally, the use of the fixed penalty and Naming & Shaming (publication 
of violators of the obligation to surrender emission allowances) was dis-
cussed. Both instruments have been reviewed in the light of the principle of 
proportionality and Article 6 ECHR and Article 47 Charter of Fundamental 
Rights of the European Union. Both instruments were considered lawful, 
especially since the Court of Justice of the EU allows an exception to the ap-
plication in case of ‘force majeure’. However, the Dutch legislation in Article 
18.16a, paragraph 2 Law on the Environment (Wm), prohibits the application 
of Article 5:41 Awb (culpability), which is in violation of Article 6 ECHR and 
Article 47 Charter. According to this legislation not even the exception of 
‘force majeure’ could be applied. However, since the Dutch courts are under 
an obligation to uphold EU law, these Dutch rules cannot be applied and the 
Dutch courts, in practice, will need to accept ‘force majeure’ exceptions as 
formulated by the Court of Justice of the EU.  
 
Chapter 7 Monitoring of emissions and enforcement of the ETS 
In this chapter, all actors involved with the monitoring of emissions, and 
supervision of (aircraft)operators, have been discussed. The conclusion is that 
the Dutch implementation and execution of the supervision on (aircraft) 
operators largely complies with the requirements stemming from EU law. 
However, it is noted that the enforcement of the violations of operators does 
not comply with the principle of equivalence, because, in contrast to national 
environmental legislation, no use can be made of an order to subject a viola-
tor to an administrative burden (this is an order with which a public authori-
ty can effectively end a violation, if the violator refuses to do so on its own 
accord). The use of the concept ‘establishment’, although largely in line with 
EU law as far as it considers the monitoring and reporting of emissions, is in 
certain areas contrary to the rules resulting from the ETS Directive, Regula-
tion (EU) 601/2012 and Regulation (EU) 600/2012. Especially where the moni-
toring is linked to the review of interim changes to the free allocation of 
emission allowances.  
With regard to the supervising authorities (Emission Authority and the 
National Accreditation Body), it was noted that the appointment of the ‘Raad 
voor de Accreditatie’ as the Dutch Accreditation Body deserves reconsidera-
tion. Although from an EU perspective it is not problematic that this body is 
a private organization, the Dutch Framework Law on Independent Adminis-
trative Bodies (Wzbo) stipulates that only in very exceptional cases a private 
organization can be endowed with public authority. It must therefore be 
considered whether the accreditation activities could be exercised by a body 
of public law. A comparison with Ireland shows that the appointment of a 





Chapter 8 Coordination of the ETS with IE-installations 
This chapter discusses the coordination of ETS activities with IE activities. 
Importantly, Article 9, paragraph 1 Directive IE stipulates that no emission 
limits might be imposed on greenhouse gas emissions from activities in in-
stallations, that are mentioned in relation to that activity in Annex I of the 
ETS Directive. The current implementing legislation on the coordination of 
the activities as stipulated by Article 9, paragraph 1 Directive IE, shows defi-
ciencies. Therefore the coordination could, in practice, not be realized proper-
ly. The new Dutch Environmental Code (Omgevingswet) and the proposed 
associated Decision Habitat Quality (Bkl) will, however, better reflect Article 
9, paragraph 1 Directive IE. Only one part remains poorly implemented: Ar-
ticle 8:58 Bkl continues to cover all greenhouse gases, while Article 9, para-
graph 1 Directive IE only provides for an exemption from the application of 
emission limits for greenhouse gases mentioned in conjunction with the ETS 
activity in Annex I Directive ETS. 
The procedural coordination between ETS and IE activities as required 
by Article 8 Directive ETS, is properly implemented in the Dutch legislation. 
Also with the coming into force of the new Environmental Code and related 
decisions, the procedural harmonization will be in accordance with Article 8 
ETS Directive. 
CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS 
In the considerations above, it was concluded that the Dutch implementation 
of the ETS in legislation as well as in practice violates the Directive ETS and 
the EU acts that are based on this Directive. In Chapter 9 this study formu-
lates a final and some interim solutions. The final solution can be implement-
ed in the upcoming implementation of the ETS in the new Dutch Environ-
mental Code. This law abolishes the concept of ‘establishment’ and introduc-
es the concept of ‘activity’. This concept allows for a better implementation of 
the EU ‘installation’ concept. In the meantime the Dutch practice can be 
brought in line with the ETS Directive, by applying the concept of ‘installa-
tion’ to the normative ETS rules, and using the concept of ‘establishment’ 
only for overarching greenhouse gas emission permits (so that operators of 
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